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EDITORIAL - Ciéncia de Dados na Administracao
Publica: Desafios e Oportunidades

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.665

Em marco de 2022 quando divulgamos o edital da chamada de trabalhos para o Dossié Especial “Ci-
éncia de Dados na Administragdo Publica: Desafios e Oportunidades” tinhamos uma expectativa otimista em
relagdo a sua recepgdo no campo, sobretudo pela interdisciplinaridade da tematica, mas especialmente pela
sua urgéncia e incontornabilidade.

A recepgéo foi muito além do cendrio mais confiante esperado e batemos o recorde de submissoes para
uma chamada de dossié especial da Revista da CGU. A Edicdo Complementar Ciéncia de Dados na Admi-
nistragdo Publica, que ora apresentamos, é fruto desse exitoso resultado e nesse sentido trazemos um novo
conjunto de valorosos trabalhos que apresentam discussodes de fronteira dialogada com esse contexto de
mudanca da administragdo publica a partir do olhar da ciéncia como seu porto seguro.

Se na edicdo langada em dezembro de 2022 trouxemos uma capa que emoldurava a discussao da ciéncia
de dados a luz do contraste da necessidade de melhor prestacdo de servigos publicos para superacdo das de-
sigualdades sociais, nessa edig¢do, apresentamos uma capa que foi elaborada por plataformas de Inteligéncia
Artificial (IA).

Vivenciamos um momento histérico de transformacao e muita coisa mudou desde nossa ultima edigéo.
A producéo desta capa é o exemplo mais prosaico desse porvir. Nossa sociedade ainda esta no inicio da curva
de aprendizado sobre a potencialidade de usos dos recentes modelos generativos de IA, mas os primeiros
resultados ja sdo vistos como paradigmaticos.

A capa em comento foi gerada por meio da versdo integrada do criador de imagens DALL-E no Microsoft
Bing com base no pedido de um rob6 escrevendo com caneta. A imagem simboliza a sutileza do contraponto
entre a novidade do ‘hard’ da maquina com o ‘soft’ da escrita instigando quem a contemple para a necessi-
dade de harmonizagao e integragdo dessas perspectivas.

Nos ultimos anos, o avanco rapido da IA tem oferecido aos governos ao redor do mundo uma oportuni-
dade Unica para aprimorar suas operagdes e fornecer servigos mais eficientes e eficazes aos cidadaos.

De acordo com o relatério Indice de Prontiddo em IA dos Governos, criado pelo Oxford Insights, em 2020
o Brasil ficou em 63° lugar no ranking mundial da capacidade governamental de implementar solu¢des de IA
e em 6° lugar na América Latina e no Caribe. Em relacdo ao uso responsavel da IA, o Brasil ocupa o 302 lugar
entre os 34 paises avaliados.
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O Tribunal de Contas da Unido realizou uma pesquisa em 2021 sobre o nivel de maturidade em IA dos
orgaos publicos brasileiros. O Tribunal constatou que apenas 28% dos 6rgaos utilizam algum tipo de solucéo
baseada em IA, e 38% das 263 organizag¢des publicas pesquisadas ainda nao tém intencao de usar solugdes
de IA em seus processos. Este resultado indica um grande campo de atuagdo ainda ndo explorado por apli-
cacdes de [A no governo.

O Brasil, como um pais lider na América Latina, reconhece o imenso potencial da IA e tem como obje-
tivo se posicionar na vanguarda da prontiddo em IA no setor governamental. Esta edigdo da Revista da CGU
chega no mesmo momento em que se constrdi o Escritério de Inteligéncia Artificial do Governo Federal, no
ambito da Secretaria de Governo Digital (SGD) do Ministério da Gestdo e Inovacdo em Servigos Publicos. O
vindouro escritério de IA que temos o prazer de relatar em primeira mao, nasce com um conjunto de objetivos
que o Brasil estd determinado a alcangar para aproveitar o poder da IA e impulsionar o progresso na admi-
nistragdo publica.

O Escritério de IA busca incentivar a adogdo de medidas que propiciem um rédpido avang¢o na aplicagao
de IA no Governo. Dentre as principais medidas previstas estdo a adogdo de um modelo de maturidade de
IA e de uma metodologia de gestdo de projetos de IA, o monitoramento das boas praticas adotas nos érgdos
publicos e a disponibilizagdo de ferramentas e solugdes de prateleira de IA aos 6rgaos publicos. O Escritério
também pretende desenvolver junto aos parceiros estratégicos de educagdo um programa de capacitagdo em
IA focado nas competéncias de gestao e aquisigdo de solugdes de IA.

Esta edigdo convida seus leitores a reflexdo sobre como as aplicagées de IA podem ser convenien-
temente aplicadas a problemas publicos e em que medida esse esfor¢o da agenda publica em diregdo ao
governo digital pode contribuir e estd efetivamente contribuindo para uma melhor prestagdo de servigos
publicos e superagdo das desigualdades sociais.

A seguir apresentamos uma sintese dos trabalhos que compdem esta edigdo. O dossié especial é aberto
com uma entrevista com o professor André Carlos Ponce de Leon Ferreira de Carvalho, Professor Titular e
atual Diretor do Instituto de Ciéncias Matematicas e de Computacdo, Universidade de Sdo Paulo (ICMC-
-USP), Campus Sao Carlos e Vice-Presidente da Sociedade Brasileira de Computagédo (SBC).

Na sessdo artigos, o trabalho ‘Andlise do grau de conformidade legal dos dados de execugdo or¢amen-
tdria nos portais de transparéncia municipais’ de autoria de Vanessa Alves do Nascimento, Ana Paula Souza
Leal, Bruno de Sousa Almeida, Jéssica da Paixdo Melo, Leonardo Sato de Souza, Mateus Santos Saldanha
e Paula Scaravatti, avalia diferentes plataformas de transparéncia das capitais brasileiras municipais, com o
foco de identificar os dados obrigatérios e recomendados dispostos em legislacdo estdo disponiveis. Como
contribuicao, os autores elaboraram um template de conformidade, que explora dados técnicos do site, itens
de detalhamento de despesas e receitas, procedimentos licitatérios e informagdes financeiras. Vale ressaltar
que, dentre os resultados obtidos, ha uma baixa adesdo a conformidade legal. Esse resultado enfatiza a ne-
cessidade de melhorias nas plataformas para o acesso da populagao as informagdes previstas em lei.

Em seguida, no artigo ‘Andlise inteligente de dados como auxilio para tomada de decisdo em Gestdo de
Pesquisa’, os autores Adrielson Justino, Fabiano Nhoatto, Efren Souza e Fabio Lobato apresentam uma estra-
tégia de andlise inteligente para apoiar universidades e instituicdes de pesquisa, usando como base a ciento-
metria, que é essencial para avaliar a producéao técnico-cientifica das universidades. Foi apresentado o estudo
de caso da UFOPA mostrando como tal técnica é util para a tomada de decisdes, finalizando com discussdes
sobre aplicabilidade em outras institui¢ées de ciéncia e tecnologia.

Os autores Fabio Lobato, Milena Poca e Viviane Canto a partir do artigo intitulado ‘Andlise, otimizagdo
e acompanhamento de um servigo de psicologia universitdrio: uma abordagem baseada em ciéncia de dados’ re-
lataram como a ciéncia de dados pode apoiar agées de promogao da saude mental no contexto universitario,
sendo uma alternativa promissora, principalmente para mitigar cendrios com falta de recursos nesta area. Os
autores apresentam um estudo de caso baseado no Nucleo de Psicologia da Universidade Federal do Oeste do
Pard, resultando em impactos positivos ndo apenas no setor, mas também em outros departamentos.
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Na sequéncia, no artigo ‘Mineragéo de Processos como Ferramenta para Promog¢do da Transparéncia:
Oportunidades e Desafios’ os autores Renata Mendes de Araujo, Sarajane Marques Peres, Marcelo Fanti-
nato, Adriana Jacoto Unger e Thais Rodrigues Neubauer discutem o papel da mineracdo de processos para
transparéncia e governo aberto, sendo uma tecnologia que extrai conhecimento de registros de eventos em
processos de negdcio. O artigo discute como a mineragdo de processos permite analisar o funcionamento da
administragdo publica, verificar conformidade e propor melhorias, além de desafios de sua adogéo.

No artigo ‘Classificagdo Semdntica de Pedidos de Acesso a Informagdo’, Flavia Lemos Xavier, Roberta
Sinoara e Ricardo Brigato Scheicher apresentam uma metodologia inovadora para classificar pedidos de
acesso a informacgdo em nivel semantico. O documento discute as vantagens e desvantagens da abordagem
proposta e apresenta algumas recomendacdes para a implementac¢do da metodologia. Com essa metodologia,
¢ possivel classificar pedidos de acesso a informacdo de forma mais eficiente e precisa, o que pode levar a
uma maior transparéncia e responsabilidade no setor publico.

Em continuagdo, no artigo ‘Possiveis Implicagbes da Aplicagdo Combinada da Blockchain, Smart Con-
tract e Inteligéncia Artificial nas Contratagdes e no Orgamento Publico’, Alexsandro Souza Burite, Ana Rita
Silva Sacramento e Fabiano Maury Raupp descrevem como as tecnologias de blockchain, smart contract e
inteligéncia artificial podem ser combinadas nos processos de contratagdo publica. Ainda que de forma pre-
liminar, os autores discutiram casos iniciais da aplicagdo desta tecnologia. Vale ressaltar também uma dis-
cussdo sobre os normativos legais que poderiam apoiar o uso dessas tecnologias, promovendo uma gestdo
publica com potencial para reduzir problemas nas contratagoes.

No artigo ‘Inteligéncia Artificial no Combate a Fraude e Corrupgdo: A experiéncia da Controladoria Geral
do Municipio do Rio de Janeiro’, os autores Dalton Henrique Mota Ibere Gilson e Gustavo de Avellar Bramili
relatam a experiéncia da Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGM-RJ), no desafio de se
manter atualizada com as melhores praticas de gestdo e ferramentas tecnolégicas. O artigo analisa o de-
senvolvimento de sistemas de inteligéncia artificial para detecgdo de fraudes e a experiéncia da CGM-RJ,
podendo servir como referéncia para outras controladorias do Brasil.

Encerrando o dossié especial, no artigo ‘Participagdo da sociedade em hackathons anticorrupgdo no
Brasil’ o autor Antonio Augusto Braico Andrade analisa e avalia a opinido dos organizadores de maratonas
de programacao anticorrupgao no Brasil. Nota-se que, dos projetos premiados, apenas dois estavam disponi-
veis ao publico com dados atualizados e buscou-se explorar os motivos deste cendrio. Uma conclusao é que,
embora haja uma vontade pela inovagdo, ainda ha limitagées relacionadas a estruturagdo e planejamento
dessas iniciativas.

Finalizando esse dossié especial, passamos a segdo geral com quatro artigos vinculados ao fluxo con-
tinuo de submissoes.

No artigo ‘Unindo forcas pela integridade: como politicas de accountability horizontal podem aumentar a
capacidade das controladorias municipais’ os autores Rodrigo De Bona e Fabricio P. Weiblen utilizam testes
nado-paramétricos para avaliar como a eficacia de uma politica de integridade pode influenciar mudancas na
capacidade e em praticas do sistema interno de integridade de governos municipais. Como achados rele-
vantes, a pesquisa aponta para mudancas significativas em fun¢do do vinculo do chefe da controladoria, car-
reira/cargo de auditor existente e representagées da controladoria e baixas em fungdo da variavel processos
criminais autuados concluindo que as melhorias internas nao estdo relacionadas ao aumento nos processos
criminais.

A autora Renata Costa Rainho no artigo ‘Compliance como instrumento de integridade e combate a cor-
rupgdo nas contratagbes publicas: uma andlise do tema a luz da Lei n°® 14.133/2021° entrega um levantamento
analitico da legislagdo municipal, estadual e distrital com previsdo de obrigatoriedade de adog¢do de pro-
gramas de integridade em contratos administrativos, analisando as disparidades existentes entre as normas
e que acabam por gerar obrigac¢des distintas no mercado. O trabalho se desenvolve sob o prisma do conceito
de regulagdo, problematizando os incentivos gerados no mercado e aborda a superveniéncia da nova lei de
licitagbes e contratos.

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



12 EDITORIAL ¢ Ciéncia de Dados na Administragcdo Publica: Desafios e Oportunidades

Em sequéncia, a autora Marillia Gabrielly Dantas de Morais discute ‘O Papel da Auditoria Interna na
Promogdo da Accountability nas Instituicbes de Ensino Superior do Rio Grande do Norte’ focalizando a rele-
vancia da auditoria interna para a accountability nas organizagdes objeto do estudo, avaliando a percepcao
dos gestores e dos auditores internos, por meio de pesquisa exploratéria cujos resultados foram analisados
com auxilio do software Atlas TI, concluindo que os gestores entendem as recomendagdes sugeridas nos
relatérios de auditoria interna como promotoras de accountability.

Finalizando esta edigdo, a autora Lizanea Piffer investiga no artigo ‘Os Desafios para Construgdo de
Cultura de Compliance em Empresas Estatais’ os principais desafios subjetivos envolvidos na estruturacédo
e implantacdo de programas de conformidade em empresas estatais, oferecendo um diagnéstico que pode
ser apropriado por essas organizag¢des no enfrentamento as barreiras na construgdo de uma cultura cultura
corporativa aderente as previsoes da Lei n® 13.303/2016 no tocante as atividades de controle.

Boa leitura!
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Como avaliar o papel dos paises na revolugao
causada pela Inteligéncia Artificial e em Ciéncia
de Dados?

Dada a forte superposicdo entre eles, é dificil se-
parar, ndo apenas no Brasil, mas no mundo inteiro,
o que estd sendo feito em Inteligéncia Artificial (IA)
do que esta sendo feito em Ciéncia de Dados (CD).
A relevancia de uma pais nessas areas pode ser ava-
liada sob diferentes perspectivas. Uma maneira ge-
nérica e simplificada de definir essas perspectivas
seria:

Governo: definicdo de politicas publicas, regulagao
do uso da IA, investimento em IA e formacgéo de pes-
soal qualificado em IA, estimulo a criacdo de cen-
tros de pesquisa em IA.

Mercado de trabalho: quantidade de profissionais
atuando na area de IA, nivel de formagao desses pro-
fissionais e salario médio pago a esses profissionais.

Academia: publicacdo de artigos cientificos, citagdo
de artigos, geragao de patentes, pagamentos por pa-
tentes, recursos arrecados em pesquisas com o setor
publico e com o setor privado, colaboragdes interna-
cionais e premiacoes.

Empresas: nimero de empresas de IA, investimento
feito por empresas para desenvolvimento de pro-
dutos e solugbes baseadas em IA, nimero de pa-
tentes geradas em IA, e produtos com IA exportados.

Como estd o Brasil em Inteligéncia Artificial e em
Ciéncia de Dados?

Neste texto, vou me ater a apresentar onde o Brasil
se encontra em algumas das iniciativas de algumas
dessas perspectivas.

De acordo com a edigdo 291, de maio de 2020, da Re-
vista FAPESP (https://revistapesquisa.fapesp.br/pu-
blicacoes-cientificas-sobre-inteligencia-artificiall/),
publicada pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa
do Estado de S&o Paulo (FAPESP), uma das mais
importantes publica¢des brasileiras de divulgagao,

o Brasil estava na 12a posigdo entre os paises que
mais publicam artigos cientificos em Inteligéncia
Artificial (IA), imediatamente abaixo do Canada e
acima da Coreia do Sul.

Estamos em 2023 e a situagdo ndo mudou muito.
O que mudou é que foram criados 8, devem ser
criados mais 2, centros de pesquisa em [A. Desses
8 centros, 1 é apoiado pelo Governo do Estado de
Goids e pela Universidade Federal de Goias (UFG),
1 é apoiado pela FAPESP, pela Universidade de Sao
Paulo (USP) e pela IBM, o C4Al, e 6 (em breve mais
2) sdo apoiados pela FAPESP, pelo Ministério de Ci-
éncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), pelo Comité
Gestor da Internet no Brasil (CGI.br) e por varias
empresas. Esses 6 centros atuam em dareas especi-
ficas e estdo espalhadas pelo pais: Cidades Inteli-
gentes (USP), o IARA, Saude (Universidade Federal
do Ceara (UFC) Universidade Federal de Minas Ge-
rais (UFMG) e Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp)) e Industria (Instituto de Pesquisas Tec-
nolégicas (IPT) e o Centro Integrado de Manufatura
e Tecnologia do Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI-CIMATEC).

Uma grande diferenga dos centros de IA brasileiros
para os centros de IA do exterior é a soma de re-
cursos recebidos, que, nos grandes centros de IA no
exterior, pode ser 100 vezes mais, além de contarem
com condi¢des muito melhores de infraestrutura, e
de funcionarios e de equipamentos. Isso limita con-
sideravelmente o que os centros brasileiros conse-
guem fazer, tornando-os muito pouco competitivos
quando comparados aos do exterior.

Como anda a formacédo de recursos humanos es-
pecializados em inteligéncia artificial e ciéncia de
dados?

Existem centenas de cursos de graduagdo em CD e
IA espalhados pelo mundo. O primeiro curso de gra-
duagdo em CD foi criado em 2013 na Northern Ke-
ntucky University, nos Estados Unidos. O primeiro
curso de IA nos Estados Unidos foi criado em 2018

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

[ |



16

Entrevista com André Carlos Ponce de Leon Ferreira de Carvalho

pela Carnegie Mellon University. Em varias uni-
versidades, a IA tem entrado como uma énfase em
cursos de graduagdo em Computagdo. Também tem
sido comum a criagdo de cursos de graduagdo que
englobam, simultaneamente, CD e IA.

No quesito formagdo de recursos humanos, se-
guindo uma tendéncia observada no exterior, foram
criados os primeiros cursos de graduacdo em CD
e em IA. No momento da escrita deste texto, eram
cerca de 10. Estdo sendo criados curriculos de re-
feréncia para que os cursos de graduagdo atendam
a crescente demanda por profissionais qualificados
nessas areas. No nivel de pés-graduacdo, o Brasil
ja forma a décadas pesquisadores nessas areas.
Contudo, o baixo valor das bolsas, salarios com
valores muito superiores aos das bolsas e o fato de
mestrados e doutorados nao contarem como tempo
de servigo, ao contrario de varios outros paises, tem
afastado ou desestimulado a retengdo de talentos
nessas areas.

Como esta o setor publico nessas areas?

No Brasil existem vérias iniciativas dos poderes exe-
cutivo, legislativo e judicidrio, nas esferas federal,
estadual e municipal, para incorporar CD e IA em
ferramentas que apoiem a realizacdo de suas ati-
vidades. No poder executivo, essas iniciativas em
geral ocorrem nos ministérios, como na saude por
meio do apoio ao desenvolvimento de solugbes e
ferramentas para sua atividade fim. Existem anda
iniciativas em érgdos de auditoria, de controladoria
e de arrecadacdo. No legislativo, existem iniciativas
tanto para saber o que a populacdo pensa das leis
que estdo sendo discutidas e votadas, como para
facilitar a atividade parlamentar. As ferramentas
desenvolvidas para o setor judiciario sdo, frequente-
mente, utilizadas para analise de processos judiciais.

Qual o papel da inteligéncia artificial e ciéncia de
dados em politicas publicas?

Elas tém um papel muito importante tanto na analise
de dados e indicadores que permitam para extrair
conhecimento novo e relevante, que pode fornecer
evidéncias cientificas para identificar caréncias e
necessidades, e assim nortear politicas publicas,
como para predizer o efeito de politicas publicas em
diferentes dreas.

Quais as iniciativas do ICMC-USP nessas areas?

A composigdo do Instituto de Ciéncias Matematicas
e de Computacao da Universidade de Sdo Paulo, em
que suas quatro grandes dreas cobrem os principais

aspectos tanto de CD quanto de IA, aliado a ser um
dos pioneiros na pesquisa em IA no pais, fez com
que iniciativas nesses temas ocorressem de uma
forma natural.

Nas atividades de ensino e de extensdo, o ICMC-
-USP possui um Curso de Graduagao em Ciéncia de
Dados, um MBA em Ciéncia de Dados e um MBA em
Inteligéncia Artificial e Big Data, que ja formaram
um grande numero de alunos, espalhados por todo o
pais. Possui ainda um Mestrado Profissional em Ma-
tematica, Estatistica e Computagado Aplicadas a In-
dustria (MECAI) que é um Mestrado Profissional em
Ciéncia de Dados. Seu Programa de Pés-Graduagao
em Ciéncias de Computacado e Matematica Compu-
tacional, que tem produzido um grande numero de
Dissertag¢des de Mestrado e Teses de Doutorado nos
temas de IA e CD.

Nas atividades de pesquisa, o ICMC é uma das
sedes do centro de C4AI e a sede do IARA, dois
dos 8 centros de pesquisa em IA, que mencionei no
inicio da entrevista. E ainda um dos principais cen-
tros de pesquisa nacionais em IA e CD, com projetos
de pesquisa nao apenas financiados por agéncias
de fomento, mas também por érgdos publicos e por
empresas, do Brasil e do exterior. A grande maioria
de seus pesquisadores possuem colaborac¢des inter-
nacionais com universidades e centros de pesquisa
de varios paises.

Como garantir que a Inteligéncia Artificial e a Ci-
éncia de Dados sejas éticas e responsaveis?

E preciso seguir uma série de principios que ga-
rantam o direito a privacidade e que nao as solugdes
de IA sejam justas, ndo apresentando nenhuma
forma de preconceito, que sejam seguras, que sejam
sustentdveis e que estejam de acordo com a lei geral
de protecdo aos dados, uma lei muito boa baseada
em uma equivalente na Europa. E importante ainda
avancar na regulacdo da IA, para que, ao mesmo
tempo em que controle e evite riscos e abusos, nao
prejudique o avango cientifico e a geracao se ser-
vicos e produtos que estimulem a criacdo de em-
pregos desafiadores e bem remunerados. Uma IA e
uma CD responsaveis devem ter um compromisso
ético. A UNESCO publicou em 2022 uma série de
principios para uma IA ética, que também vale para
a CD.

Entrevista com André Carlos Ponce de Leon Fer-
reira de Carvalho é Professor Titular e atual Diretor
do Instituto de Ciéncias Matematicas e de Com-
putagdo, Universidade de Sdo Paulo (ICMC-USP),
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Legal compliance analysis of budget execution data in municipal transparency portals

Andlisis del nivel de cumplimiento legal de los datos de ejecucion presupuestaria en portales
de transparencia municipales
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Resumo: O objetivo do artigo é analisar as plataformas de transparéncia das capitais brasileiras municipais
no ambito Executivo com o intuito de verificar o grau de conformidade legal dos dados orgamentarios desses
portais, verificado se os dados obrigatérios e recomendados dispostos em legislagdo estdo disponiveis. Para
a analise, elaborou-se template de conformidade, verificando dados técnicos do site, itens de detalhamento de
despesas e receitas, procedimentos licitatérios e informagdes financeiras publicadas, como Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orcamentarias, Balangos entre outros. Por fim, conforme anélise desenvolvida, observou-se
que a conformidade legal seguida pelos municipios para disponibilizacdo de dados orgamentéarios é baixa,
comprometendo o acesso da populagdo as informagdes previstas em lei.

Palavras-chave: Transparéncia; Orcamento publico; Governo Aberto.

Summary: The objective of the article is to analyze the transparency platforms of Brazilian municipal capitals
at the Executive level in order to verify the degree of legal compliance of the budget data of these portals,
verifying if the mandatory and recommended data provided in legislation are available. For the analysis, a
compliance template was prepared, verifying technical data from the website, items detailing expenses and
revenues, bidding procedures and published financial information, such as the Multi-Year Plan, Budget Gui-
delines Law, Balance Sheets, and others. Finally, according to the analysis developed, it was observed that
the legal compliance followed by the municipalities for the availability of budget data is low, compromising
the population’s access to the information provided by law.

Keywords: Transparency; Public budget; Open Government.

1. Artigo submetido em 19/07/2022 e aceito em 03/02/2023.
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Resumen: El objetivo del articulo es analizar las plataformas de transparencia de las capitales municipales
brasilefias a nivel Ejecutivo para verificar el grado de cumplimiento legal de los datos presupuestarios de
estos portales, verificando si los datos obligatorios y recomendados previstos en la legislacion estan disponi-
bles. Para el andlisis se elabord una plantilla de cumplimiento, verificando datos técnicos del sitio web, par-
tidas de detalle de gastos e ingresos, procedimientos de licitacién e informacion financiera publicada, como el
Plan Plurianual, Ley de Lineamientos Presupuestarios, Balances, entre otros. Finalmente, de acuerdo al ana-
lisis desarrollado, se observé que el cumplimiento legal seguido por los municipios para la disponibilidad de
datos presupuestarios es bajo, comprometiendo el acceso de la poblacién a la informacién provista por la ley.

Palabras llave: Transparencia; presupuesto publico; Gobierno Abierto.

INTRODUCAO

O uso de tecnologias como ferramenta so-
cial conhecidas como tecnologias civicas, é um
termo abrangente para definir iniciativas da socie-
dade civil e organizag¢bes privadas, em que, muitas
vezes, incorporam o uso de tecnologias digitais
(SKARZAUSKIENE E MACIULIENE, 2020). No
Brasil, a adogdo de tecnologias de monitoramento
participativo que cabe na definicdo de tecnologias
civicas, acompanharam também o surgimento de
uma legislagdo com relagdo a publicidade e trans-
paréncia com a obrigatoriedade de disponibilizacao
de dados orgamentarios a populacdo (AMORIM,
CRAVEIRO E MACHADO, 2019). Com isso, a Lei
de Responsabilidade Fiscal descreve que todas as
5570 cidades brasileiras devem publicar os dados de
gastos publicos em tempo real por vias eletrénicas,
como portais governamentais na web de forma in-
tegra e de facil entendimento.

O desenvolvimento de sistemas de informacao
com capacidade de processamento e interconexao
entre bases de dados apresenta o potencial de elevar
significativamente o grau de accountability de ins-
tituicdes publicas. Apesar dos muitos desafios im-
postos pela qualidade da publicacdo nos portais de
transparéncia, trabalhos nacionais e internacionais
se voltam para extragdo, organizagdo e republicagdo
de dados publicos de forma integrada e padronizada
(BRITO et al., 2014 & SALA,; LIN; HO, 2010).

Neste contexto, os portais de transparéncia sdo
um marco da implementacdo da Lei da Responsabi-
lidade Fiscal, uma ferramenta juridica essencial na
prestacdo de contas. Os portais se valem da trans-
paréncia ativa em que um dos grandes desafios é
a auséncia de cumprimento do que é disposto em
lei para prestacao de contas orcamentarias. Tal fator
pode afetar diretamente a participagdo e o controle

social do orcamento publico, além de dificultar a
criagdo de novas tecnologias que poderiam facilitar
0 acesso do cidaddo aos dados orgamentdrios dos
municipios brasileiros.

A Lei de Responsabilidade Fiscal garante a dis-
ponibilizagdo dos dados, entretanto a acessibilidade
ndo ¢ garantida. Desse modo, seguir uma padroni-
zagao dos dados é algo essencial, uma vez que a
populacdo pode nido possuir os conhecimentos ne-
cessdrios para a leitura dos dados da forma como
eles estdo disponiveis. Para que as informacdes
cheguem de uma forma clara ao cidadéao, é desejavel
que sejam garantidas a padronizacdo dos dados e a
acessibilidade aos mesmos.

Leis e normativos referentes a transparéncia
Brasil, como a Lei de Acesso a Informacédo (Lei n®
12.527/2011), fortaleceram principios do governo
aberto, como a transparéncia ativa e passiva. Porém,
a avaliagdo do cumprimento dessas leis nos entes
federativos se deu primeiramente com o Projeto do
Ranking Nacional dos Portais da Transparéncia do
Ministério Publico Federal (2016), que foi realizada
a primeira avaliacdo em 2015 e a segunda em 2016.
Outro trabalho é a Escala Brasil Transparente — Ava-
liacdo 360° da Controladoria Geral da Unido (2020),
que possui a metodologia de avaliagdo da transpa-
réncia publica com foco em aspectos da transpa-
réncia ativa. Todos esses projetos contribuem com
a fiscalizacdo do grau de transparéncia publica no
Brasil e o cumprimento das leis relativas.

A acessibilidade aos dados pode se dar através
de tecnologias civicas que garantem a participagdo
social mais ativa, todavia a criacdo de tecnologias
civicas, além da propria consulta da populacao esta
comprometida pela falta de padroniza¢do das infor-
magoes disponibilizadas, ja que a informag&o neces-
sdria para sua criag¢do pode estar disponivel de ma-
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neira incompleta ou de maneira divergente daquilo
encontrado em outro municipio.

O objetivo deste trabalho é analisar as plata-
formas de transparéncia municipais das capitais
brasileiras na esfera do Executivo com o intuito de
verificar o grau de padronizacdo das informacdes e
dados orgamentdarios dos portais, bem como avaliar
quais dados estdo disponiveis, tipos de formatos de
arquivos, intervalo de tempo das informagoes a dis-
posicdo e como os mesmos sdo atualizados.

METODOLOGIA

Para o presente trabalho foi utilizado o mé-
todo de pesquisa qualitativa aplicada. Realizou-se
a busca e andlise das plataformas dos portais de
transparéncia das capitais brasileiras em relagao
ao poder Executivo a fim de verificar a forma como
os dados orgamentarios sobre obras publicas sdo
disponibilizados considerando o grau de conformi-
dade legal da apresentagao desses dados, formatos
de arquivos disponibilizados e se sua atualizacao é
feita em tempo real, conforme disposto pelo Guia de
Implantagdo de Portal de Transparéncia pela Con-
troladoria-Geral da Unido e Secretaria de Prevencao
da Corrupcdo e Informagdes Estratégicas em 2013
e contando como referéncia a Lei de Transparéncia
(Lei Complementar n® 131/2009) e na Lei de Acesso
a Informacgdo (Lei n® 12.527/2011). Com esses dados
¢é possivel analisar os modelos e o leitor comparar a
padronizacdo dos dados e metadados de despesas
publicas disponibilizadas pelas capitais que devem
seguir o disposto em legislacao.

Os dados deste trabalho foram obtidos por meio
da consulta e avaliacdo dos sites e portais de trans-

paréncia das capitais brasileiras no periodo de junho
a julho de 2022. A avaliagdo dos dados foi feita me-
diante a apuragdo de se os itens estavam de acordo
com o recomendado pelo Guia de Implantagdo de
Portal de Transparéncia.

Dessa forma, aplicou-se o critério de maneira
objetiva, assinalando para cada item com “SIM” ou
“NAO” para cumprimento ou ndo dos indicadores
recomendados, conforme demonstrado nos Quadros
4 a 7. Ainda foi garantido maior precisdo por meio
do processo de revisao para possiveis erros de pre-
enchimento sobre o cumprimento dos critérios pelos
respectivos entes federativos. Por fim, foi elaborada
uma amostragem ndo probabilistica por acessibili-
dade existindo a escolha das capitais e Distrito Fe-
deral no ambito Executivo no periodo de todo o ano
de 2021.

RESULTADOS

Para o desenvolvimento deste trabalho reali-
zou-se 0 mapeamento de informagbes pesquisadas
nos portais de transparéncia das capitais brasileiras
com base descritiva proveniente do Guia de Implan-
tacdo de Portal de Transparéncia da Controladoria-
-Geral da Unido e Secretaria de Prevengdo da Cor-
rupcéao e Informacdes Estratégicas (2013). Este guia
orienta quais informag6es orgamentdrias sdo reco-
mendadas e devem constar nos portais de transpa-
réncia dos municipios com base na implementagao
da LC n? 131/2009 e seus normativos correlatos.

Os quadros a seguir englobam leis, decretos e
portarias referentes a matéria. Sao essas:

QUADRO 1 - RECOMENDACOES AOS MUNICIPIOS SOBRE O SiTIO ELETRONICO

ASSUNTO ORIENTACAO REFERENCIA CUMPRIMENTO

Nome do link estatico
para acesso ao portal
da transparéncia do

Recomenda-se que o link siga
o padrao “Municipio. uf.gov.br/
transparéncia”. Este link podera

municipio redirecionar a um site externo ao site
institucional da prefeitura

Adesao ao Portal da Saiba mais em: http://

Transparéncia do Governo  ac.transparencia.gov.br/ informacoes/

Federal orientacoes

Segue o padrdo de dados Os arquivos devem ser publicados de

abertos forma que sua reutilizagdo nao seja

limitada.

Recomendacdo em linha com Art. Recomendavel
8¢ caput da Lei n® 12.527/2011

Portal da Transparéncia do Recomendavel
Governo Federal

Lei de Acesso a informagéao Recomendavel

12.527/2011

Fonte: Controladoria Geral da Unido (2013).
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QUADRO 2 - RECOMENDACOES AOS MUNICIPIOS SOBRE CONTEUDO
QUE DEVE SER DISPONIBILIZADO NOS PORTAIS DE TRANSPARENCIA

DETALHAMENTO DAS DESPESAS

ASSUNTO

Data da despesa

Valor do empenho,
liquidagdo e pagamento

Numero de processo da
execucao

Classificagao
orgamentdria

Identificacdo da
pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do
pagamento

Procedimento licitatério
realizado

Descrigao do bem
fornecido ou servigo
prestado

Unidade gestora

ORIENTACAO

A informacgdo deve possibilitar o
acompanhamento da publicacdo das
despesas em tempo real.

Valores essenciais para a existéncia da
prestacdo de contas.

Quando houver a possibilidade, deve-se
publicar essa informacgéao.

A classificagao orgamentdria deve
especificar a unidade or¢amentdria, fungéo,
subfuncdo, natureza da despesa e a fonte
dos recursos que financiaram o gasto.

A identificagdo do beneficiario deve ocorrer
inclusive nos desembolsos de operagées,
independentes da execugdo orgamentdria.
Recomenda-se, além do nome ou razao
social, informar o CNPJ da pessoa juridica
integralmente e o CPF da pessoa fisica,
ocultando os trés primeiros digitos e os
dois ultimos digitos

Divulgagao do procedimento licitatério,
bem como, quando for o caso, a sua
dispensa ou inexigibilidade com o nimero
do correspondente processo.

Descri¢ao do bem ou do servigo adquirido,
quando for o caso.

Necessario para identificagdo da unidade
orcamentdria ou administrativa que realiza
a prestagdo de contas.

REFERENCIA

Decreto n? 10.540/2020 (Art.
22 Inc. IX)

Decreto n® 10.540/2020
(Art. 82 Inc. I alinea a)
Decreto n® 10.540/2020
(Art. 82 Inc. I alinea b)
Decreto n® 10.540/2020

(Art. 82 Inc. I alinea c)

Decreto n? 10.540/2020
(Art. 82 Inc. I alinea e)

Decreto n? 10.540/2020
(Art. 82 Inc. I alinea g)

Decreto n? 10.540/2020 (Art.
82 Inc. I alinea h)

Decreto n® 10.540/2020

DETALHAMENTO DAS RECEITAS

CUMPRIMENTO

Obrigatério

Obrigatorio
Obrigatério

Obrigatério

Obrigatério

Obrigatério

Obrigatério

Obrigatério

Data da posigao

Unidade Gestora

Natureza da Receita

Valor da previsao

Valor do langamento

Valor da arrecadagao

Possibilita acompanhar a publicagdo das
receitas em tempo real.

Necessario para identificagdo da unidade
orcamentdria ou administrativa que realiza
a prestagdo de contas.

Necessario para identificar qual a aplicagdo
serd dada ao recurso e estd diretamente
ligado a natureza da despesa (ex.: Receita
de Capital terd sua alocagdo nas despesas
como Despesa de Capital).

Necessario para que sejam estimadas
as necessidades financeiras do 6rgao ao
planejar o orgamento.

Quando houver a possibilidade, deve-se
publicar essa informagao.

Indica o valor da arrecadagao, inclusive
referente a recursos extraordinarios.

Decreto n® 10.540/2020 (Art.
22 Inc. IX)

Decreto n? 10.540/2020

Decreto n® 10.540/2020
(Art. 82 Inc. II alinea e)

Decreto n? 10.540/2020 (Art.
82 Inc. II alinea a)

Decreto n® 10.540/2020 (Art.
82 Inc. II alinea b)

Decreto n® 10.540/2020 (Art.
82 Inc. II alinea c)

Obrigatério

Obrigatério

Obrigatorio

Obrigatorio

Obrigatério

Obrigatério
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INFORMACOES FINANCEIRAS

Plano Plurianual (PPA) Publicar versao simplificada. Art. 48 LRF Obrigatério
Lei de Diretrizes Publicar versdo simplificada. Art. 48 LRF Obrigatdrio
Orgamentdrias (LDO)

Prestacdo de Contas A prestagdo de contas deve ser Art. 48 LRF Obrigatdrio

acompanhada do parecer prévio do
Tribunal de Contas e de versoes

simplificadas
Relatoério Resumido da Publicar versao simplificada. Art. 48 LRF Obrigatério
Execucdo Orgamentdria
(RREO)
Relatério de Gestao Publicar versdo simplificada. Art. 48 LRF Obrigatério
Fiscal (RGF)
Balango Anual do O Balango Anual do Exercicio Anterior Lei 9.755/98 (Art. 1° Inciso IV) Obrigatdério
Exercicio Anterior deve ser publicado até 30 de junho - Lei

4.320/64 (Art. 112).

Fonte: Controladoria Geral da Unido (2013) - Adaptado.

Através dessa base foi criado um template de conformidade contemplando 28 itens a serem analisados
indicados no Quadro 3.

QUADRO 3 - TEMPLATE DE CONFORMIDADE A SER ANALISADO NOS PORTAIS DE TRANSPARENCIA DAS CAPITAIS

SITE / DETALHES TECNICOS

Dominio segue o padrao “municipio.uf.gov.br”.
Registro no www.contaspublicas.gov.br

Segue o padrao de dados abertos (ex.: disponibiliza arquivos em formato nado proprietario)

DETALHAMENTO DAS DESPESAS

Data da despesa

Valor do empenho

Valor liquidado

Valor de pagamento

Numero de processo da execugdo

Classificagdo orgamentaria

Identificagdo da pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamento
Procedimento licitatério realizado

Descrigao do bem fornecido ou servigo prestado

Unidade gestora

DETALHAMENTO DAS RECEITAS

Data da posigao
Unidade Gestora
Natureza da Receita
Valor da previsdo
Valor do langamento

Valor da arrecadagdo
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INFORMACOES FINANCEIRAS

Plano Plurianual (PPA)

Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)

Prestagdo de Contas

Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria (RREO)
Relatério de Gestao Fiscal (RGF)

Balang¢o Anual do Exercicio Anterior

PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

Informacgdes concernentes a procedimentos licitatérios
Resumo dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos e as comunicag6es ratificadas pela autoridade superior

Relag¢Ges Mensais de todas as compras feitas pela Administra¢do direta e indireta

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

Nos Quadros 4, 5, 6 e 7 sdo descritos os indicadores utilizados na anélise dos Portais da Transparéncia
das capitais e seus respectivos resultados. Indicou-se como “SIM” aqueles que cumpriram o critério do con-
tetdo a ser disponibilizado de acordo com o template de conformidade formulado, e “NAO” aqueles Portais
gue ndo cumpriram os requisitos deste template.
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QUADRO 4 - RESULTADO POR DETALHAMENTO DAS DESPESAS

o s o <
< T o < o

(o) o< o) 7] [=] 24

£ 3 i & 2 o |lmwlo| SE 28«90 E oo SIS o

g4 & g £ |BE 9083 | €8 SES3E | E28 | 83248 | @

4w % o Qo 5] o2 885 =R 8 x =

=4 a a © |85 |g%5| £E8 | ESESS | Y | Q& | ©

=4 5| 8 | 7 |28|25¢8| 83 | 54258 | 853 | 258 | &

S| < [ o > < Bl < O = OEE §Ec 3

z2d S| 3| g ~|=8"| 3% | Ez°&8% | E°" | 328 | £

S 8| F = A = a A8 | 5
Boa Vista, RR Néao Nao Néao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Florianopolis, SC Sim Sim Nao Sim Nao Nao Nao Nao Nao Sim
Salvador, BA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim
Palmas, TO Sim Sim Sim Sim Nao Sim Nao Nao Nao Sim
Rio Branco, AC Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Goiania, GO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Jodo Pessoa, PB Nao Sim Sim Sim Nao Nao Sim Nao Sim Sim
Brasilia, DF Sim Sim Sim Sim Néo Néo Néo Néao Néao Néo
Sao Luis, MA Nao Sim Sim Sim Nao Sim Nao Nao Nao Sim
Natal, RN Néao Sim Sim Sim Nao Sim Nao Nao Nao Sim
Porto Alegre, RS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Séao Paulo, SP Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Nao Nao Sim
Manaus, AM Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Recife, PE Sim Sim Sim Sim Nao Sim Nao Nao Sim Sim
Teresina, PI Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim Nao Sim Sim
Maceio, AL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Campo Grande, MS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Belo Horizonte, MG Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim
Fortaleza, CE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim Nao
Rio de Janeiro, RJ Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Aracaju, SE Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim Nao Nao Sim
Curitiba, PR Sim Sim Sim Sim Nao Nao Sim Nao Sim Sim
Macapd, AP Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Cuiaba, MT Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Belém, PA Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim Nao Sim Sim
Porto Velho, RO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Vitéria, ES Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).
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Boa Vista, RR
Florianopolis, SC
Salvador, BA
Palmas, TO

Rio Branco, AC
Goiania, GO

Jodo Pessoa, PB
Brasilia, DF

Sao Luis, MA
Natal, RN

Porto Alegre, RS
Séao Paulo, SP
Manaus, AM
Recife, PE
Teresina, PI
Maceid, AL
Campo Grande, MS
Belo Horizonte, MG
Fortaleza, CE

Rio de Janeiro, RJ
Aracaju, SE
Curitiba, PR
Macapa, AP
Cuiaba, MT
Belém, PA

Porto Velho, RO
Vitéria, ES

QUADRO 5 - RESULTADO POR DETALHAMENTO DAS RECEITAS

DATA DA UNIDADE | NATUREZADA | VALORDA VALOR DO VALOR DA
DETALHAMENTO DAS RECEITAS POSICAO GESTORA RECEITA PREVISAO | LANCAMENTO | ARRECADACAO
Nao Nao Nao

Nao
Nao
Nao
Sim
Nao
Nao
Nao
Nao
Nao
Nao
Sim

Sim

Nao
Nao
Nao
Nao
Nao
Sim
Né&o
Sim
Sim

Sim

Sim
Sim

Sim

Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
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QUADRO 6 - RESULTADO POR INFORMACOES FINANCEIRAS

RELATORIO

LEI DE RELATORIO
NTOMACCES | puumANuAL | PRETREES | PRESTACAS | meuedo | PROESTAC | “pomancieio
(PPA) (LDO) ORCAMENTARIA (RGE) ANTERIOR
(RREO)
Boa Vista, RR Néao Néao Sim Sim Né&o Né&o
Florianopolis, SC Sim Sim Sim Nao Sim Sim
Salvador, BA Néao Néao Néo Néo Sim Néo
Palmas, TO Nao Nao Nao Nao Nao Sim
Rio Branco, AC Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Goiania, GO Nao Nao Sim Nao Nao Nao
Jodo Pessoa, PB Nao Nao Sim Sim Sim Sim
Brasilia, DF Sim Sim Sim Néao Né&o Nao
Séao Luis, MA Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Natal, RN Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Porto Alegre, RS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Sao Paulo, SP Sim Sim Néo Néo Néo Sim
Manaus, AM Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Recife, PE Nao Nao Nao Sim Sim Sim
Teresina, PI Sim Sim Sim Sim Sim Néao
Maceio, AL Nao Nao Nao Nao Sim Sim
Campo Grande, MS Sim Sim Nao Sim Sim Sim
Belo Horizonte, MG Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Fortaleza, CE Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Rio de Janeiro, RJ Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Aracaju, SE Sim Sim Sim Sim Sim Néo
Curitiba, PR Sim Sim Sim Sim Nao Sim
Macapa, AP Sim Sim Nao Nao Sim Nao
Cuiaba, MT Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Belém, PA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Porto Velho, RO Sim Sim Sim Sim Sim Né&o
Vitéria, ES Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

Revista da CGU ¢ Volume 15 ® No 27  Jan-Jun 2023 * ISSN 2595-668X




Ana Paula Souza Leal, Bruno de Sousa Almeida, Jéssica da Paixdao Melo,
Leonardo Sato de Souza, Mateus Santos Saldanha, Paula Scaravatti e Vanessa Alves do Nascimento

27

QUADRO 7 - RESULTADO DAS CAPITAIS EM RELACAO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

PROCEDIMENTOS

LICITATORIOS

Boa Vista, RR
Floriandpolis, SC
Salvador, BA
Palmas, TO

Rio Branco, AC
Goiania, GO

Joao Pessoa, PB
Brasilia, DF

Sdo Luis, MA
Natal, RN

Porto Alegre, RS
Sao Paulo, SP
Manaus, AM
Recife, PE
Teresina, PI
Macei6, AL
Campo Grande, MS
Belo Horizonte, MG
Fortaleza, CE

Rio de Janeiro, RJ
Aracaju, SE
Curitiba, PR
Macapa, AP
Cuiaba, MT
Belém, PA

Porto Velho, RO
Vitéria, ES

INFORMACOES
CONCERNENTES A
PROCEDIMENTOS

LICITATORIOS

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

RESUMO DOS INSTRUMENTOS
DE CONTRATO OU DE
SEUS ADITIVOS E AS

COMUNICACOES RATIFICADAS

PELA AUTORIDADE SUPERIOR

Sim
Nao
Néo
Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Néo
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim

RELACOES MENSAIS DE
TODAS AS COMPRAS FEITAS
PELA ADMINISTRAGAO
DIRETA E INDIRETA

Néao
Nao
Né&o
Nao
Nao
Nao
Sim
Nao
Nao
Nao
Nao
Néo
Sim
Sim
Nao
Nao
Nao
Sim
Sim

Nao

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim

Revista da CGU * Volume 15  No 27  Jan-Jun 2023 * ISSN 2595-668X

[ |



28 Anédlise do grau de conformidade legal dos dados de execugdo orcamentéria nos portais de transparéncia municipais

Foi realizado o levantamento da prestacdo de
conta de cada um dos portais de transparéncia das
capitais brasileiras a fim de verificar se eram cum-
pridos os itens de acordo com o template de confor-
midade constante no Quadro 3. Apds andlise do le-
vantamento, foi possivel extrair informacées e obter
as seguintes conclusoes:

e Vitoria e Porto Velho disponibilizam os dados
orcamentarios conforme disposto em lei do
grupo de municipios, cumprindo 27 dos 28 itens
indicados. As cidades que também cumprem a
obrigacdo legal da disposicdo de dados orca-
mentdarios sdo Macapda, Cuiaba, Belo Horizonte
e Belém, com 25 itens obtidos. O municipio com
menos itens obtidos na analise é Boa Vista, com
6 topicos relevantes para prestagdo de contas.
Outros municipios que menos dispéem sobre
esses dados sdo Floriandpolis, com 10, Sal-
vador e Palmas, com 13;

¢ Aproximadamente 90% dos portais de transpa-
réncia das capitais disponibiliza os dados orga-
mentdrios em algum tipo de formato de dados
abertos (ex.: CSV, XML, etc.), porém ndo ha uma
padronizagdo sobre a disponibilizacdo de dados
e nem sempre existe a disponibilidade de baixar
os conteudos.

e Também ¢é observado que alguns portais dis-
ponibilizam em areas especificas do site outros
tipos de dados abertos. O grafico abaixo mostra
o percentual de capitais que disponibilizam os
dados em formato aberto;

GRAFICO 1 - PORCENTAGEM DE CAPITAIS QUE DISPONIBILIZAM
ARQUIVOS EM FORMATO NAO PROPRIETARIO

Nao Possui

Possui

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).
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e Um dos pontos obrigatdrios é o registro do portal no site de Contas Publicas do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Apurou-se que esse registro esta disponivel e atualizado em aproximadamente 85% das capi-
tais analisadas. Enquanto o restante das capitais ndo possuem o registro ou o cadastro esta desatualizado;

GRAFICO 2 - PORCENTAGEM DE CAPITAIS COM REGISTRO NO DOMINIO DO TCU

Nao Possui

Possui

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

¢ A maioria dos portais disponibiliza o detalha-
mento de despesas com todas ou quase todas
as informagdes exigidas pelas leis de transpa-
réncia. No qual o resultado da andlise concluiu
que 19 capitais possuem a descritiva dos gastos;
e Apenas quatro capitais brasileiras possuem o
Fala.BR como sistema de ouvidoria e pedido de
informacao, sendo elas Rio Branco, Jodo Pessoa,
Porto Velho e Floriandépolis;

Sé&o 10 capitais brasileiras, sendo elas Rio de Ja-
neiro, Belo Horizonte, Salvador, Vitéria, Cuiab4,

Jodo Pessoa, Curitiba, Recife, Porto Alegre e
Sao Paulo que possuem um inventario de dados
abertos seguindo a Lei n? 12.527/11, art. 82, §32,
incisos II e III, recomenda-se que o ente federado
divulgue uma listagem, inventdrio ou catdlogo
dos conjuntos de bases de dados abertos em seu
sitio oficial. Nesse caso foi verificado além da
existéncia do catadlogo dos datasets, a base de
dados da descritiva de despesas publicas atuali-
zadas para uso em sistemas informatizados;
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GRAFICO 3 - POSSUI INVENTARIO DOS CONJUNTOS DE BASES DE DADOS ABERTOS

Possui

Nao Possui

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

¢ O Grafico 4 foi elaborado a partir do calculo da

quantidade de indicadores que cada regido do
Brasil obteve a partir da quantidade maéaxima
de indicadores que cada regido poderia al-
cancar, considerando que cada regido poderia
atingir um certo numero de itens baseados em
quantas capitais possui. De acordo com o tem-
plate de conformidade constante no Quadro 3,
cada portal de transparéncia poderia atender 28
indicadores, portanto, por exemplo, o Centro-O-
este possui 4 capitais, podendo obter 112 indi-
cadores, caso cada uma obtivesse os 28 itens

aptos. Dessa forma, somando a quantidade de
indicadores obtidos pelas capitais Goiania, Bra-
silia, Cuiaba e Campo Grande, o total de itens
cumpridos foi 80, ou seja, a Regido Centro-Oeste
alcancgou 71,43% dos indicadores totais. E pos-
sivel concluir que a Regido Sudeste com 80,36%
¢ “mais transparente” visto que o Sudeste possui
uma porcentagem de indicadores cumpridos em
seus respectivos Portais de Transparéncia maior
do que os demais. Seguido pelo Centro-Oeste
com 71,43%, Nordeste 67,86%, Norte 66,33% e
Sul 63,10%;
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GRAFICO 4 - TOTAL DE INDICADORES POR REGIAO

Porcentagem de indicadores assinalados por regiao

B 9% deindicadores assinalados pelo total

100,00%
3
S 75,00%
k=]
=
Q
© 50,00%
=
a
o
[
1= 25,00%
g
5

0,00%

Sul Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste
Regides

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).

Abaixo estad o grafico consolidado pela quantidade de indicadores fornecidos nos Portais de Transpa-
réncia de cada capital brasileira.

GRAFICO 5 - INDICADORES POR CAPITAL

Indicadores por capital

30

Quantidade de Indicadores

QQ

Capitais

B 'tens Assinalados

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).
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Os metadados das capitais foram analisados a
partir daqueles que possuiam um acervo de dados
abertos em seus respectivos portais de transpa-
réncia. Sdo esses: Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Salvador, Vitdria, Cuiabd, Jodo Pessoa, Curitiba,
Recife, Porto Alegre e Sao Paulo que possuem
o

um inventdrio de dados abertos seguindo a Lei n®
12.527/11, art. 89, §39, incisos II e IIl em que reco-

menda-se que o ente federado divulgue uma lis-
tagem, inventario ou catdlogo dos conjuntos de
bases de dados abertos em seu sitio oficial. Nesse
caso foi verificada a existéncia no respectivo con-
junto de dados sobre a descritiva de despesas pu-
blicas atualizadas para uso em sistemas informati-
zados de acordo com o Quadro 8.

QUADRO 8 - RESULTADO DOS METADADOS DA BASE DADOS DE DESPESAS
DAS CAPITAIS QUE POSSUEM CATALOGO DE DADOS ABERTOS

BELO HORIZONTE

Link do dataset: https://dados.pbh.gov.br/dataset/execucao-orcamentaria

Metadado

Fonte

Grupo de Despesa
Orgamento Aprovado

Empenhado no Més

Empenhado Até o Més

Liquidado no Més

Liquidado Até o Més

Pago no Més

Pago Até o Més

Descrigao

Origem do recurso utilizado para execugdo do gasto.

Agrega elementos de despesa com caracteristicas semelhantes quanto ao objeto de gasto
Recurso autorizado na Lei Or¢gamentaria Anual e créditos adicionais.

O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado,
obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo. Referente a despesa
empenhada no més informado no nome do arquivo.

O empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado,
obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo. Referente a despesa
empenhada até o més informado no nome do arquivo.

A liquidagdo de despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base
os titulos e documentos comprobatdérios do respectivo crédito. Referente a despesa liquidada no
més informado no nome do arquivo.

A liquidagdo de despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base
os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito. Referente a despesa liquidada até
o més informado no nome do arquivo.

A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente, determinando que a
despesa seja paga. Referente a despesa paga no més informado no nome do arquivo.

A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente, determinando que a
despesa seja paga. Referente a despesa paga até o més informado no nome do arquivo.

CUIABA

Link do dataset: http://transparencia.cuiaba.mt.gov.br/portaltransparencia/transparencia/#/despesa/orcamento/orgao

Metadado
Orgao

Orcado Inicial
Orgado Atual
Empenhado
Liquidado
Pago

Despesa por érgao

Descrigao

Nao apresenta dicionério de dados com a descritiva dos dados de despesa por 6rgao
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CURITIBA

Link do dataset: https://www.curitiba.pr.gov.br/dadosabertos/busca/?termo=despesa

Metadado Descrigdo

ANO_EMPENHO Ano da Despesa

DT_EMPENHO Data da Despesa

CD_FONTE Codigo da Fonte da Despesa
DS_FONTE Descrigao da Fonte da Despesa
CD_FUNCAO Codigo da Funcao da Despesa
DS_FUNCAO Descrigao da Fungdo da Despesa

CD_PROGRAMA
DS_PROGRAMA
CD_ACAO
DS_ACAO
CD_SUBELEMENTO
DS_SUBELEMENTO

Cédigo do Programa da Despesa
Descrigao do Programa da Despesa
Codigo da Agdo da Despesa
Descricao da Ac¢do da Despesa
Cdédigo do SubElemento da Despesa

Descrigdo do SubElemento da Despesa

CD_ORGAO Cédigo do Orgao da Despesa
DS_ORGAO Descrigao do Orgao da Despesa
CD_DESPESA Cédigo da Despesa
DS_DESPESA Descrigao da Despesa

CODIGO_DESPESA_GRUPO

Cédigo do Grupo da Despesa

DS_GRUPO Descri¢ao do Grupo da Despesa
CODIGO_DESPESA _ Codigo da Modalidade da Despesa
MODALIDADE

DS_MODALIDADE
CODIGO_DESPESA _

Descrigao da Modalidade da Despesa

Cédigo do Elemento da Despesa

ELEMENTO

DS_ELEMENTO Descrigao do Elemento da Despesa
CPF_CNPJ CPF OU CNPJ

NR_EMPENHO Numero do Empenho da Despesa
LICITACAO Numero da Licitagdao
VL_EMPENHADO Valor Empenhado da Despesa
CD_ITEM Cédigo do Item da Despesa
DS_ITEM Descrigao do item da Despesa
DS_UNIDADE Descrigao da Unidade Da Despesa
QUANTIDADE Quantidade da Despesa
VL_PRECO_UNITARIO Valor Unitario da Despesa
VL_TOTAL Valor total da Despesa
PROTOCOLOSUP Codigo do Protocolo da Despesa

DT_TRANSACAO
VL_LIQUIDADO
VL_DEVOLVIDO
VL_ANULADO
VL_PAGO
VL_CONSIGNADO

Data de Transagdo da Despesa
Valor Liquidado da Despesa
Valor Devolvido da Despesa
Valor Anulado da Despesa
Valor Pago da Despesa

Valor Consignado da Despesa

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

D) |


https://www.curitiba.pr.gov.br/dadosabertos/busca/?termo=despesa

34

Anédlise do grau de conformidade legal dos dados de execugdo orcamentéria nos portais de transparéncia municipais

JOAO PESSOA

Link do dataset: https://transparencia.joaopessoa.pb.gov.br/#/dados-abertos/listagem/savings/Receitas%20e%20Despesas

Metadado
Ano_Refe
Mes_Refe
Codi_Enti
Nome_Enti
Desc_FoRc
Nume_Empe
Ano_Empe
Data_Empe
Desc_TpEm
Nome_Forn
Codi_Elem

Desc_Desp
Desc_Orga
Desc_Tpde
Nume_Proc
Desc_TpLi
Nume_Lici
Nume_Proc_Lici
Valo_Empe
Data_Movi
Desc_Tpmo
Nume_Parc
Valo_Movi
Data_UIAl
Matr_Usua
Desc_IteE
desc_func
desc_subf
desc_prog
Cnpj_Cpf
Desc_Proj
Codi_Orga
Codi_UnOr
Desc_UnOr
Codi_Func
Codi_SubF
Codi_Prog
Codi_Acao
Desc_Acao
Tota_Cred

Descricao

Ano de referéncia da realizagdo de uma movimentagao.
Meés de referéncia da realizagdo de uma movimentagao.
Codigo da entidade que realizou a movimentagao.
Nome da Entidade representada pelo Codi_Enti.

Fonte do recurso utilizado para a movimentagao.
Numero do empenho a qual a movimentagao se refere.
Ano do empenho a qual a movimentacdo se refere.
Ano do empenho a qual a movimentagao se refere.
Descrigao do tipo do empenho.

Nome do fornecedor a quem o empenho se refere.

O elemento da despesa é formado por diversos cédigos que, em conjunto, tem como intuito de
classificar uma despesa em relagdo a sua natureza. Para mais informages acessar o manual do
tesouro nacional no link: https://bit.ly/3aHDR2S

Classificagdo da despesa a qual a movimentagao se refere.
Descrigao do 6rgao que estd realizando a movimentagao.
Classificagdo do elemento da despesa.

Numero do processo relacionado a movimentagao.

Tipo de licitagdo do processo que causou a movimentagao.
Numero da licitacdo que causou a criagdo do empenho.

Numero do processo que originou a licitagdo.

Valor empenhado pelo empenho associado a movimentagao.
Data e hora da realizagdo da movimentagao.

Descrigao do tipo de movimentagdo

Numero da parcela ao qual se refere a movimentagéo.

Valor movimentado pela movimentagdo

Data e hora da ultima atualizagdo realizada no empenho.
Matricula do usuario que langou a movimentagao no sistema.
Descrigao do item do empenho.

Nome da classificagdo funcional da despesa quanto a fungéo.
Nome da classificagdo funcional da despesa quanto a subfungao
Nome da classificagdo programatica da despesa quanto ao programa
CNPJ ou CPF do favorecido da movimentagao

Descrigao do Projeto ao qual se refere a movimentagao.

Cdédigo do érgdo municipal que realizou a movimentagao.
Cédigo da unidade orgamentaria.

Descrigao da unidade orgamentdria.

Codigo da classificagdo da funcéo da despesa.

Codigo da classificagdo da subfun¢do da despesa.

Codigo da classificagao programatica da despesa quanto ao programa.
Codigo da classificagdo programatica da despesa quanto a agao.
Nome da classificagdo programética da despesa quanto a agao

Descrigao do metadado indisponivel
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Valo_Orca
Sald_Ante
Codi_SubE
Desc_SubE
Insc_Esta
Insc_Muni
Insc_PIS
NCon_Indi
Ende_Comp
Codi_FoRc
UG

Tipo Documento

Numero Documento

Conta Pagadora

Historico

Codi_Redc

Historico Pagamento

Nume_Contr

Cate_desp

Valor total or¢ado.

Saldo total para ser empenhado.

Cédigo do subelemento da despesa.

Descricao do subelemento da despesa.

Inscrigdo estadual da empresa favorecida pelo empenho.
Inscrigdo Municipal da empresa favorecida pelo empenho.
Descrigdo nao disponivel

Descrigao nao disponivel

Enderego do favorecido.

Descrigdo nao disponivel

Unidade Gestora

Tipo de documento utilizado para realizar o pagamento.
Numero do documento de pagamento.

Conta do favorecido onde sera depositado o pagamento.

Informacgdes sobre o pagamento realizado pelo documento apresentado em Numero_Documento

e Tipo_Documento.

Conta do favorecido onde sera depositado o pagamento.
Conta do favorecido onde serd depositado o pagamento.
Numero do contrato a qual se refere a movimentagao.

Movimentagdes realizadas para o combate a Covid-19

PORTO ALEGRE

Link do dataset: https://dadosabertos.poa.br/dataset/despesas

Metadado
data_extracao
orgao
nome_orgao
exercicio

mes

categoria
desc_categoria
natureza
desc_natureza
modalidade
desc_modalidade
elemento
desc_elemento
funcao
desc_funcao
vlemp

vllig

vlpag

vlorcini

Descricao

Data e hora de realizagdo da extragdo de
Cédigo do Orgao Responsavel pela Despesa
Nome do Orgao Responsavel pela Despesa
Ano da Despesa

Més da Despesa

Cddigo da Categoria da Despesa

Nome da Categoria da Despesa

Codigo do Grupo da Natureza da Despesa
Nome do Grupo da Natureza da Despesa
Cédigo da Modalidade da Despesa

Nome da Modalidade da Despesa

Cédigo do elemento da Despesa

Nome do elemento da Despesa

Codigo da Fungdo da Despesa

Nome da Fungdo da Despesa

Valor Empenhado da Despesa

Valor Liquidado da Despesa

Valor Pago da Despesa

Valor Or¢ado da Despesa
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RECIFE

Link do dataset: http://dados.recife.pe.gov.br/dataset/despesas-orcamentarias

Metadado
ano_movimentacao
mes_movimentacao
orgao_codigo

orgao_nome

unidade_codigo
unidade_nome
categoria_economica_codigo
categoria_economica_nome
grupo_despesa_codigo
grupo_despesa_nome
modalidade_aplicacao_codigo
modalidade_aplicacao_nome
elemento_codigo
elemento_nome
subelemento_codigo
subelemento_nome
funcao_codigo

funcao_nome
subfuncao_codigo
subfuncao_nome
programa_codigo
programa_nome
acao_codigo

acao_nome
fonte_recurso_codigo
fonte_recurso_nome
empenho_ano
empenho_modalidade_nome
empenho_modalidade_codigo
empenho_numero
subempenho
indicador_subempenho
credor_codigo

credor_nome
modalidade_licitacao_codigo
modalidade_licitacao_nome
valor_empenhado
valor_liquidado

valor_pago

Descricao

Ano de Referéncia da Competéncia da Despesa
Més da Realizagdo da Movimentagdo
Codigo do Orgao

Nome do Orgéo

Codigo da Unidade Or¢camentdria
Nome da Unidade Orgamentaria
Cédigo da Categoria Econémica
Nome da Categoria Econémica
Cédigo do Grupo de Despesa

Nome do Grupo de Despesa

Codigo da Modalidade de Aplicagao
Nome da Modalidade de Aplicagdo
Codigo do Elemento de Despesa
Nome do Elemento de Despesa
Cédigo do Subelemento de Despesa
Nome do Subelemento de Despesa
Cédigo da Fungdo

Nome da Fungao

Codigo da Subfungdo

Nome da Subfungdo

Cédigo do Programa

Nome do Programa

Cédigo da Agdo

Nome da Agdo

Cédigo da Fonte de Recurso

Nome da Fonte de Recurso

Ano do Empenho

Codigo da Modalidade do Empenho
Nome da Modalidade do Empenho
Numero de Empenho

Parcela do Empenho (Subempenho)
Indicador se Possui Subempenho
Codigo do Credor

Nome do Credor

Coédigo da Modalidade de Licitagao
Nome da Modalidade de Licitagao
Valor Liquidado

Valor Empenhado

Valor Pago
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RIO DE JANEIRO

Link do dataset: http://www.rio.rj.gov.br/web/contasrio/dados-abertos#titulo

Metadado

Exercicio

Orgao
Unidade_Orcamentaria
Programa_de_Trabalho
Acao

Descricao_Acao
Fonte_de_Recursos
Descricao_Fonte
Elemento
Descricao_Elemento
Item_Despesa
Descricao_Item_Despesa

Orcamento_Atualizado

Empenhado

Liquidado
Pago
Pago_Restos_Pagar

Descricao

Ano selecionado, referente a execugdo da despesa
Cédigo do érgao

Cédigo da unidade or¢camentdria

Cddigo do programa de trabalho

Codigo da agao

Descricdo da agao

Cddigo da fonte de recursos

Descricao da fonte de recursos

Cddigo do elemento da natureza de despesa
Descricao do elemento da natureza de despesa
Cdédigo completo da natureza de despesa
Descrigao da natureza de despesa

Valor do orgamento atualizado (contemplando os créditos adicionais e os cancelamentos de
créditos ocorridos no ano selecionado)

Valor empenhado, relativo a execugdo orgamentaria,

acumulado no ano

selecionado

Valor liquidado, relativo a execugdo orgamentdria, acumulado no ano selecionado
Valor pago, relativo a execugdo or¢amentdria, acumulado no ano selecionado

Valor pago, relativo a execugdo orcamentdria, acumulado no ano selecionado mais os valores
pagos, no ano selecionado, relativos a execugdo dos restos a pagar processados e ndo
processados

SALVADOR

Link do dataset: http://www.transparencia.salvador.ba.gov.br/#/DadosAbertos

Metadado

Area de Fornecimento
CNPJ

Cddigo do Credor
Cdédigo Forma de Contratagdo
Cdédigo Modalidade
Codigo Natureza

Codigo Orgao

Codigo Situagao

Cddigo Tipo de Contrato
Codigo Tipo de Credor
Cadigo Tipo de Natureza

Codigo Tipo do Objeto

Contratado
Cddigo Unidade Gestora

Cédigo Unidade Gestora da
Licitagao

Descrigao

Descrigao do metadado indisponivel no portal de Dados Abertos da Prefeitura de Salvador.

Descricao do metadado indisponivel no portal de Dados Abertos da Prefeitura de Salvador.
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Contrato Original
Contrato Sigef

Credor Social

Data de Assinatura
Data de Publicagdo
Data Inicio da Vigéncia

Data Término Vigéncia
(Atualizada)

Data Término
Vigéncia(Original)

DOM

Forma de Contratagdo
Modalidade

Modalidade Sigef
Natureza

Nome

Objeto

Possui Caugéo

Prazo Atualizado

Prazo Original

Processo

Sigla Orgdo

Situacao

Tipo Credor

Tipo de Contrato

Tipo de Natureza

Tipo do Objeto Contratado
Unidade Gestora

Valor Atualizado

Unidade Gestora da Licitagdo

Valor Original

SAO PAULO

Link do dataset: http://dados.prefeitura.sp.gov.br/dataset/base-dados-execucao

Metadado
Cd_Orgao

Cd_Unidade

Cd_Funcao
Cd_SubFuncao

Cd_Programa

Descrigao

Cédigo da Natureza da Receita. Cddigo hierarquico, onde o superior é a soma dos itens
inferiores.

E uma unidade administrativa da estrutura municipal que tem dotagbes proprias consignadas
no orcamento.

Maior nivel de agregagdo das diversas areas de despesa que competem ao setor publico.

Representa uma parti¢do da fungéo, visando agregar determinado subconjunto de despesa do
setor publico

Instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a concretizagdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurados por indicadores estabelecidos no plano plurianual.
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ProjetoAtividade

Cd_Despesa

Cd_Fonte
PAPA

Sld_Orcado_Ano
V1_Atualizado

V1_Reservado
V1_CongeladoLiquido

V1_Cancelado
V1_ReservadoLiquido
V1_Empenhado

V1_Anulado
V1_EmpenhadoLiquido
V1_Liquidado

V1_Pago

(Atividade): E um instrumento de programacdo para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagées que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessdrio a manutencdo da agdo de governo. Pode ser
definida, ainda, como um conjunto de operagdes voltadas para viabilizar o funcionamento
dos equipamentos publicos e ac¢bes ligadas a prestacdo de servigos a populagao. (Projeto): é
um instrumento de programacdo para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operagdes limitadas no tempo, das quais resulta um produto final que concorre
para a expansdo ou aperfeicoamento da agdo do governo. Nesta categoria enquadram-se
construgoes, reformas e todos os demais projetos que tém (ou deveriam ter) duragdo definida,
como por exemplo, as agdes financiadas por operagdes de crédito, tais como o Programa de
Modernizacdo da Administracdo Tributdria e Gestdo dos Setores Sociais Bésicos, financiado
com recursos do BNDES. (Operagdo Especial): As Operagdes Especiais tém a finalidade de
agregar aquelas despesas em relagdo as quais ndo se possa associar, no periodo, a geragao
de um bem ou servigo, tais como, dividas, ressarcimentos, transferéncias, indenizagdes,
financiamentos e outras afins. Dito de uma outra forma sdo aquelas despesas nas quais o
administrador incorre, sem, contudo, combinar fatores de produgdo para gerar produtos, ou
seja, seriam neutras em relagdo ao ciclo produtivo sob sua responsabilidade.

Classificagdo dos gastos de acordo com a destinagdo dos recursos. Tem por finalidade
identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros, didrias, material
de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvengdes sociais, obras
e instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios, amortizacdo e outros de que a
administragdo publica se serve para a consecugdo de seus fins.

Classificagdo dos gastos de acordo com a origem dos recursos a serem utilizados para aquela
despesa.

Sigla significando a classificagdo da despesa em Projetos, Atividades, Operagbes Especiais,
Pessoal e Auxilios.

Valor orcamentdrio fixado pela Lei Orgamentdria Anual.

Resultado liquido do somatério dos congelamentos reduzido dos descongelamentos, ou seja, o
valor congelado atual.

Valor do somatério de todas as Notas de Reserva emitidas, inclusive com os valores
cancelados, ou seja, valor reservado bruto.

Resultado liquido do somatério dos congelamentos reduzido dos descongelamentos, ou seja, 0
valor congelado atual.

Valor parcial ou total de Nota de Reserva cancelado
Somatério de todas as Notas de Reserva emitidas, liquido dos valores cancelados.

Valor do somatério de todas as Notas de Empenho emitidas, inclusive com os valores anulados,
ou seja, valor empenhado bruto.

Valor parcial ou total de Nota de Empenho anulado.
Somatorio de todas as Notas de Empenho emitidas, liquido dos valores anulados.
Somatdrio de todas as Notas de Liquida¢do e Pagamento emitidas.

Somatorio de todos pagamento realizados.

VITORIA

Link do dataset: https://transparencia.vitoria.es.gov.br/DadosAbertos.Lista.aspx

Metadado

Numero

Nome
Exercicio
ValorPrevisto
ValorLancado

ValorRealizado

Descrigao

Cddigo da Natureza da Receita. Cédigo hierarquico, onde o superior é a soma dos itens
inferiores.

Descrigao da Natureza da Receita.
Exercicio Filtrado.

Valor de Previsdo da Natureza.
Valor de Lancamento da Natureza.

Valor Executado da Natureza.

Fonte: Elaborado pelos autores (2022).
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CONCLUSAO Desta forma é nitido que a falta de cumprimento
do que é disposto na legislagdo para prestagdo de

A limitagdo do presente trabalho tem relagdo @ ¢ontas encontrados nos portais de transparéncia
quantidade de entes federativos analisados que se das capitais se traduz em falta de informacao tanto
comparado com trabalhos relacionados possui um para a populacdo que deveria ter acesso aos dados
tamanho de amostra menor, uma escolha adotada  ge yma maneira que priorizasse o controle social

pela quantidade de avaliadores e o tempo disposto  gquanto para os individuos que junto do poder pu-

nao ter possibilitado uma maior quantidade amos- blico tentam desenvolver as chamadas tecnologias
tral. O grau de conformidade legal dos dados de civicas. Portanto é importante que depois desta
execugdo orcamentarios encontrados durante a pes-  gnslise dos dados sejam desenvolvidos trabalhos
quisa realizada nas capitais brasileiras se demons- futuros envolvendo temas que possam garantir o
trou baixo de acordo com os critérios definidos. A maior acesso a informacéo aberta para a populacio,
disponibilizagdo de dados de forma aberta e trans- como a construcdo de uma cartilha de boas pra-
parente possui relagdo direta com a construgdo de ticas de publicacdo de gastos publicos para o uso
tecnologias civicas e o maior envolvimento da po- em tecnologias civicas, a construgdo de um guia de
pulagdo no controle social e na prestagdo de contas. padronizacdo nos metadados de gastos publicos
Informagbes cruciais para andlise orgamentdria, e a criacdo de uma plataforma de unificacdo de
como a descri¢do dos gastos, ndo sdo normalmente  gastos publicos de todos os municipios brasileiros
disponibilizadas nos portais de transparéncia. Infor- de acordo com os padrdes definidos nos metadados.

magGes detalhadas de despesas e receitas muitas 1,040 a discussdo do trabalho ultrapassa o resultado

vezes sdo dificeis de serem encontradas e filtradas encontrado de baixa grau de conformidade legal dos

nessas plataformas. dados nos portais analisados, mas passa a destacar
a discussdo sobre acessibilidade de informacdes
disponibilizadas em plataformas governamentais.
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Resumo: Considerando que as Universidades tém como base os pilares de ensino, pesquisa e extensao,
faz-se imperativo o uso de métodos para avaliagdo de sua producao técnico-cientifica. Por meio da ciento-
metria, mensura-se a contribui¢do técnico-cientifica em determinadas areas, identificando potencialidades e
oportunidades institucionais. Com o estudo de caso a Universidade Federal do Oeste do Para (UFOPA), ob-
servaram-se os seguintes problemas na gestdo de suas pesquisas: i) dificuldade de coleta e organizagdo dos
dados de pesquisa da instituigdo; ii) falta integragdo com sistemas institucionais; e iii) pouca transparéncia
das producgdes técnico-cientificas. Tais fatos impactam na eficiéncia da gestdo da pesquisa. Visando resolver
os problemas supracitados, o presente trabalho compreende na andlise de dados para auxiliar na tomada de
decisdo referente aos editais de pesquisa da instituigdo. Por meio das andlises foi identificado que alguns
institutos possuem producéao técnico-cientifica relevante e competitiva dentro do cendrio nacional, enquanto
outros tém docentes com baixa produgdo, mas com acesso ao programa de bolsas de iniciacdo cientifica.
Além disso, verificou-se que os principais topicos dos projetos e planos de trabalho estdo relacionados ao de-
senvolvimento regional sustentavel, com o objetivo de compreender as particularidades da regido e promover
avangos econdmicos e sociais. Os resultados obtidos possibilitaram uma maior transparéncia, insergao so-
cial da universidade e capacidade de tomada de decisdo orientada a dados, fornecendo auxilio a gestdo da
pesquisa e inovagdo e avaliagdo de politicas tecnocientificas. Espera-se que o produto possibilite uma maior
eficiéncia na gestdo de recursos publicos, fomentando parcerias inter e intra institucional e aumento do
impacto das pesquisas. A abordagem adotada é escalavel, podendo ser utilizada por outras Instituicdes de
Ciéncia e Tecnologia.

Palavras chave: Ciéncia de Dados, Cientometria, Gestao de Pesquisa, Politicas de Pesquisa, Universidade,
transparéncia

1. Artigo submetido em 18/07/2022 e aceito em 01/03/2023.
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Abstract: Considering that Universities are based on the pillars of teaching, research, and extension, it is
imperative to use methods to evaluate their technical-scientific production. Through scientometrics, the te-
chnical-scientific contribution in certain areas is measured, identifying institutional potentialities and oppor-
tunities. Through a case study at the Federal University of West Para (UFOPA), the following problems were
observed in the management of its research: i) difficulty in collecting and organizing the institution’s research
data; ii) lack of integration with institutional systems; and iii) little transparency in technical-scientific pro-
ductions. Such facts impact the efficiency of research management. In order to solve the aforementioned pro-
blems, this study involves data analysis to assist in decision-making regarding the institution’s research calls.
Through the analysis, it was identified that some institutes have relevant and competitive technical-scientific
production within the national scenario, while others have teachers with low production but access to the
scientific initiation scholarship program. In addition, it was found that the main topics of projects and work
plans are related to sustainable regional development, with the aim of understanding the region’s particulari-
ties and promoting economic and social advances. The results obtained allowed greater transparency, social
insertion of the university, and data-driven decision-making capacity, providing assistance to research and
innovation management and evaluation of techno-scientific policies. It is hoped that the product will enable
greater efficiency in the management of public resources, fostering inter and intra-institutional partnerships,
and increasing the impact of research. The approach adopted is scalable and can be used by other Science
and Technology Institutions.

Keywords: Data Science, Scientometrics, Research Management, Research Policies, University, transparency.

Resumen: Considerando que las Universidades tienen como base los pilares de ensefianza, investigacion y
extensidn, es imperativo el uso de métodos para la evaluacién de su produccién técnico-cientifica. Mediante
la cienciometria, se mide la contribucién técnico-cientifica en determinadas areas, identificando potenciali-
dades y oportunidades institucionales. Con el estudio de caso de la Universidad Federal del Oeste de Para
(UFOPA), se observaron los siguientes problemas en la gestién de sus investigaciones: i) dificultad en la
recoleccién y organizacion de los datos de investigacion de la institucidn; ii) falta de integracion con sistemas
institucionales; y iii) poca transparencia en las producciones técnico-cientificas. Estos hechos afectan la
eficiencia en la gestiéon de la investigacion. Con el objetivo de resolver los problemas mencionados anterior-
mente, el presente trabajo comprende el anélisis de datos para ayudar en la toma de decisiones referente a
las convocatorias de investigacién de la institucion. Mediante los anélisis se identificé que algunos institutos
tienen una produccion técnico-cientifica relevante y competitiva dentro del escenario nacional, mientras que
otros tienen docentes con baja produccidn, pero con acceso al programa de becas de iniciacién cientifica.
Ademas, se verifico que los principales temas de los proyectos y planes de trabajo estan relacionados con
el desarrollo regional sostenible, con el objetivo de comprender las particularidades de la regién y promover
avances econdmicos y sociales. Los resultados obtenidos posibilitaron una mayor transparencia, insercién
social de la universidad y capacidad de toma de decisiones orientada a datos, brindando ayuda a la gestién
de la investigacion e innovacion y evaluacion de politicas tecnocientificas. Se espera que el producto posibi-
lite una mayor eficiencia en la gestién de recursos publicos, fomentando asociaciones inter e intra institucio-
nales y aumento del impacto de las investigaciones. La aproximaciéon adoptada es escalable, pudiendo ser
utilizada por otras Instituciones de Ciencia y Tecnologia.

Palabras clave: Ciencia de Datos, Cientometria, Gestion de Investigacién, Politicas de Investigacion, Univer-
sidad, transparencia
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1.INTRODUCAO

Considerando que as Universidades tém como
base os pilares ensino, pesquisa e extensdo e que
os professores devem desenvolver atividades nestes
trés eixos, faz-se imperativo o uso de métodos para
avaliacdo de sua producao técnico-cientifica (HICKS
et al., 2015; CARPENTER et al., 2014). Neste sen-
tido a analise, extragdo de dados de producéao cienti-
fica, identificacdo de padrdes bibliométricos e men-
suracdo da ciéncia sdo topicos relevantes na area
de Bibliometria e Cientometria (MENA-CHALCO;
CESAR JR, 2013, MINGERS; LEYDESDOREFF,
2015, NHOATTO et al., 2021). Dentre a bibliometria
e a cientometria pode-se afirmar que a primeira é
focada em andlises voltadas a gestao de bibliotecas
quantificando os livros, literatura, documentos e re-
vistas cientificas. Enquanto a segunda aplica ana-
lises a producao cientifica, principalmente artigos,
a circulagdo e o consumo da producdo cientifica,
visando a dindmica da ciéncia: utilidade cientifica e
impacto (PARRA et al., 2019).

A cientometria tem a finalidade de investigar
a atividade cientifica como fenémeno humano, so-
cial e mediante pardmetros e indicadores baseados
em modelos matematicos (PARRA et al., 2019). Por
meio desses indicadores que se guia o processo
de investigagdo e mensuragdo da ciéncia (PARRA
et al., 2019). Eles sdo uteis no planejamento e ava-
liagao de politicas publicas voltadas para pesquisas
(SANTOS; KOBASHI, 2009). Existem inumeras
formas de utilizagdo das técnicas cientométricas, e
segundo Spinak (1998), a importancia pode ser vista
analisando a seguinte lista de possiveis aplicagées:

1. Identificar tendéncias e crescimento do
conhecimento em todas as disciplinas;

2. Identificar autores e tendéncias em dife-
rentes disciplinas;

3. Mensurar a utilidade de disseminagédo
seletiva de informagoes;

4. Prever tendéncias;

5. Formular politicas ajustadas as aquisi¢bes
de orgamento;

6. Adaptar as politicas publicas.

A aplicagdo de indicadores é uma necessi-
dade inequivoca na otimizacdo de recursos, quase
sempre limitados, que se destinam ao fomento da

ciéncia e tecnologia (SILVA; BIANCHI, 2001). Con-
forme relata Lopes (2012), a busca pela exceléncia
em areas de pesquisa e a competicao pelos recursos
financeiros de agéncias de fomento sdo fatores que
impulsionam a realizacdo destes estudos e a adogao
de métricas cientométricas.

De acordo com Dias et al. (2018), editais para
financiamento de projetos de pesquisa por agéncias
de amparo a producao de pesquisas no Brasil con-
sideram dados dos curriculos cadastrados na Pla-
taforma Lattes (PL) como uma das formas de ava-
liacdo. A PL possui uma vasta fonte de informacéo
para a criacdo e anadlise de redes de pesquisadores,
tornando-a uma fonte extremamente rica para ana-
lise da produgéo cientifica brasileira (BALANCIERI
et al.,, 2005). Neste contexto, este trabalho surge
como demanda espontdnea da UFOPA, que apre-
sentou suas dificuldades na gestdo da pesquisa e
inovagdo. Assim, todo o estudo é baseado no con-
texto da instituicdo, sendo essa aplicada como es-
tudo de caso deste trabalho.

A complexidade de realizagdo dessas andlises
baseia-se na multitude de produgdes técnico-cien-
tificas e docentes envolvidos, especificamente no
caso da UFOPA que conta com 485 docentes ativos,
mais de 70 mil produg¢des e média 4.769 produgdes
anuais nos ultimos dez anos?. Frente ao exposto, no-
ta-se que seja patente a necessidade de filtros tem-
porais no céalculo de indices de produtividade dos
docentes para distribuicdo de recursos de editais de
fomento, além de outros filtros como 4rea ou selegao
de docentes pertencentes a um grupo de pesquisa
etc. Tal funcionalidade é dificil de ser articulada
com o uso de planilhas eletrénicas, uma vez que
os dados ficam dispersos (e.g.: artigos publicados
por pesquisadores da instituicdo em uma planilha e
membros de grupo de pesquisa em outra).

Considerando a necessidade de avaliacdo da
producgdo técnico-cientifica de pesquisadores com
intuito de fomentar a pesquisa na institui¢do, junta-
mente com a inviabilidade de anélise manual dado
o volume de informacdes, e ainda, a multitude de
produgdes como: artigos cientificos publicados em
periddicos, livros, capitulos de livros, projetos de
pesquisa, patentes, programas de computador, entre
outras; verificou-se a imperatividade da utilizagdo de

2. Disponivel em:http://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proplan/docu-
mentos/2020/766eald5a36{6bde3acdc4b46199218e.pdf. Acesso em 25 de
outubro de 2022.
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ferramentas computacionais para auxiliar a coleta e
andlise de dados da PL. A analise deve conter indica-
dores quantitativos e visualizagdo da produtividade
e desempenho de institui¢des e pesquisadores. Des-
taca-se ainda que andlises de grandes grupos e de
docentes de uma institui¢do sdo invidveis de serem
feitas manualmente, pois seria tarefa demorada e
altamente suscetivel a erros (MENA-CHALCO; CE-
SAR-JR, 2013, NHOATTO et al., 2021). Nesse con-
texto pretende-se responder as seguintes perguntas
de pesquisa:

¢ Pergunta de Pesquisa 1 (PP1): Qual o perfil dos
pedidos e concessdes de bolsas de iniciagdo
cientifica da instituicdo?

e Pergunta de Pesquisa 2 (PP2): Quais as tema-
ticas mais prevalentes nos projetos e nos planos
de trabalho envolvidos nos editais de fomento da
instituicao?

2. OBJETIVOS

A luz dos fatos apresentados, o objetivo do
presente trabalho é otimizar a gestdo da pesquisa e
inovagdo na UFOPA, conduzindo uma anélise orien-
tada a dados sobre as produgdes técnico-cientificas
dos pesquisadores da instituicdo. Espera-se que os
resultados obtidos permita auxiliar na tomada de
decisOes referente aos editais de pesquisa da insti-
tuicdo. Visando adotar pratica de desenvolvimento
agil ao projeto de ciéncia de dados, definiram-se ob-
jetivos menores e que pudessem ser validados pelos
gestores, estes foram:

1. Identificar os perfis e tendéncias de pes-
quisa da Instituicdo a partir de dados extraidos
da plataforma Lattes, utilizando algoritmos de
mineragdo de textos e de cientometria;

2. Automatizar a obtengdo dos dados de pro-
ducdo dos pesquisadores e suas relagdes de
cooperagao;

3. Prover painel com informagdes para auxi-
liar no planejamento e na avaliagdo de poli-
ticas voltadas para pesquisa e inovagao.

3.METODOLOGIA

O processo de andlise adotado no trabalho
segue o fluxo de mineracdo de dados apresentado
em Domingues e Rezende (2005), concebido em
forma o ciclo composto de trés grandes etapas: Pré-
-Processamento, Extracdo de Padrdes e Pés-Proces-
samento, proposta em Baranauskas (2002) e adotada
em Rezende (2003), conforme pode ser observado na
Figura 01.

FIGURA 01 - ETAPAS DO PROCESSO
DE MINERACAO DE DADOS

Pré-processamento

Extragdo de

mpad -

Identificagdo ‘}/
do problema '

Poés-processamento

Utilizagdo do
J conhecimento
—

A esse modelo ¢ incluida uma fase anterior ao
processo de Mineragdo de Dados, referente a Iden-
tificacdo do Problema e uma fase posterior ao pro-
cesso, que se refere a Utilizagdo do Conhecimento
obtido. Nas subsecdes a seguir sdo descritas a fase
de etapas de Identificacdo do Problema, as etapas
do processo de Mineragdo de Dados, e a fase Utili-
zagdo do Conhecimento obtido, seja em um sistema
inteligente ou como apoio em processos de tomada
de decisao.

3.11dentificacao do Problema

Nessa fase sdo definidos os objetivos a serem
alcancados e que tipo de informacdo se deseja ex-
trair dos dados. Desta forma, foi realizada a iden-
tificacdo do problema, também chamado de enten-
dimento do dominio de aplicacdo. Neste passo foi
necessario compreender os objetivos do projeto,
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problematizar esse conhecimento tomando como
base a mineragdo e andlise de dados e, por fim, a
defini¢do do plano para alcangar os objetivos.

Para o presente estudo, o inicio foi centrado
no problema que foi apresentado pela Diretoria de
Pesquisa (DPE) ligada a Pro-Reitoria de Pesquisa,
Pés-Graduagdo e Inovagdo Tecnolégica (PROPPIT).
A fase inicial visou a identificagdo e a motivacao
do problema, juntamente com setor responsavel
pela pesquisa da UFOPA. Considerando que eram
varios desafios apresentados, selecionou-se o mais
relevante, tal como destacado na subsecdo 3.1.2. A
partir do estudo da relevancia e viabilidade, pas-
sou-se para a definicdo dos objetivos, ja apresen-
tados na Segéo 2.

3.1.1Sobre ainstituicao

A Universidade Federal do Oeste do Para é a pri-
meira Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES)
sediada no interior da Amazoénia brasileira, no oeste
do Pard. Criada com uma abordagem regional e
multicampi, com sede na cidade de Santarém e com
campi localizados nos municipios de Alenquer, Itai-
tuba, Juruti, Monte Alegre, Obidos e Oriximina. Foi
criada pela Lei n® 12.085, de 5 de novembro de 2009,
por desmembramento e integragdo dos campi da
Universidade Federal do Para (UFPA) e da Universi-
dade Federal Rural da Amazoénia (UFRA), envolvida
no Programa de Apoio a Planos de Reestruturacédo e
Expansédo das Universidades Federais (REUNI).

Segundo o Plano de Desenvolvimento Institu-
cional (PDI) 2019 a 2023 da UFOPA?, sua estrutura
é composta por 7 institutos e 9 campi, espalhados
por 7 municipios da regido. Desenvolve um pro-
cesso de formacdo de 7.909 alunos ativos, destes
6.924 sdo da graduacgdo e 985 da pods-graduagdo,
excluindo alunos trancados. Seu quadro funcional é
constituido por 1.095 servidores efetivos, sendo 607
técnicos administrativos em educacédo, distribuidos
nas atividades-meio e atividades-fim, além dos 485
docentes conforme consta na Sec¢do 1. Oferece para
a sociedade formacdo em 42 cursos de graduagao’ e
16 programas de pés graduagao®. Envolve 49 linhas

3. Disponivel em:http://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proplan/docu-

de pesquisas e 22 areas cadastradas na plataforma
Sucupira®. Dentre elas: biotecnologia, biodiversi-
dade, matematica aplicada e propriedade intelectual
e transferéncia de tecnologia para inovagdo. E seus
pesquisadores coordenam 88 grupos de pesquisa’.

A gestdo da pesquisa na instituigdo é geren-
ciada pela PROPPIT, mais especificamente pela
DPE. Esta unidade gerencia a pesquisa por meio de
editais de fomento e politicas publicas.

Alguns desafios operacionais e de gestdo foram
elencados por servidores atuantes na DPE a fim de
que as andlises propostas pudessem auxilid-los,
dentre os quais, foi destacado a busca de agilidade
e viabilidade por meio da automatizagdo de pro-
cessos. O primeiro desafio apresentado pela PRO-
PPIT foi a mensuragdo de indices de produtividade
personalizdveis dos docentes para distribuicdo de
recursos de pesquisa por meio de editais. Sua jus-
tificativa se baseia na grande quantidade de produ-
¢oes e pesquisadores que participam dos processos
de selegdo. Assim, almeja-se maior eficdcia no pro-
cesso de distribuigdo e alocagdo de recursos.

3.1.2 Desafio: Edital Pibic

A necessidade de uma nova abordagem de ana-
lise de dados surgiu com uma demanda espontanea
da instituicdo ao levantar dados de forma 4gil e efi-
ciente sobre as produgdes desenvolvidas por seus
pesquisadores. O problema inicial foi a dificuldade
em se quantificar um indice de produtividade para
distribuicdo de bolsas de pesquisa por meio de edi-
tais de fomento interno. Tal qual outras IFES, para
distribuir recursos de pesquisas, a universidade es-
tabeleceu um indice de produtividade dos pesquisa-
dores, em que determinados tipos de producgdo tém
pontuagdes especificas e ainda, classes de produtos
tém limitacdo de pontuacao.

Desta forma, as andlises conduzidas foram
apresentadas para a DPE e aplicadas no Edital de
pesquisa 02 de 20208. O Edital tinha por finalidade
despertar vocacdo cientifica e incentivar talentos
potenciais entre estudantes de graduagdo universi-

6. Disponivel em: https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public\/consul-
tas/coleta/linhaPesquisa/ listalinhaPesquisa.xhtml. Acesso em 29 de ju-

mentos/2020/766eald5a36f6bde3acdc4b46199218e.pdf. Acesso em 25 de
outubro de 2022.

4. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/ufopa/ensino/cursos-de-gradu-
acao-2/. Acesso em 25 de outubro de 2022.

5. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/proppit/programas/. Acesso
em 25 de outubro de 2022.

lho de 2021.

7. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/proppit/diretoria-de-pesquisa/.
Acesso em 29 de julho de 2021.

8. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proppit/docu-
mentos/2021/578384e5368d4d14{2696814c6ef2864.pdf. Acesso em 24 de
fevereiro de 2023.
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taria, mediante participagdo em projeto de pesquisa,
orientados por pesquisador qualificado em cotas
disponiveis pela agéncia de fomento e pela estru-
tura orgamentdria da UFOPA aprovada no Conselho
Superior. A partir do entendimento do problema e
dos dados disponiveis, passou-se para a etapa sub-
sequente, de preparacdo dos dados.

3.2 Pré-Processamento

A primeira etapa do fluxo de mineragdo de
dados ¢ chamada de “Pré-Processamento”, na qual
além da aquisicao dos dados foi possivel identificar
problemas nos mesmos e fornecer insights iniciais
sobre os dados disponiveis que seriam tuteis para
as andlises. Visto que geralmente os dados selecio-
nados para o processo de Minerag¢do de Dados nao
estdo em um formato adequado para a extracdo de
conhecimento.

Para esta fase primeiramente foi definido a lin-
guagem de programagdo Python, em sua versdo
3°, para o desenvolvimento do projeto. Além de ser
uma linguagem bastante utilizada no meio cienti-
fico, dispde de muitas bibliotecas uteis para ana-
lise de dados e aprendizado de maquina. Algumas
dessas bibliotecas utilizadas neste projeto foram a
biblioteca Pandas'® para manipulacdo de dados e
para visualizacdo de dados estatisticos a biblioteca
Seaborn'!.

As etapas de pré-processamento do contetdo
textual aplicadas aos dados foram realizadas uti-
lizando o pipeline convencional da mineracdo de
textos, a saber: remogdo de sinais de pontuagao,
remocgdo de caracteres numéricos, remoc¢do de es-
pacos duplos, conversdo para caracteres em minus-
culo, remocao de stopwords e remogdo de acentu-
acdo (CIRQUEIRA et al., 2018; COSTA et al., 2022).

3.2.1Coletadedados

A etapa de coleta de dados permitiu a selecdo
das informagGes relevantes para a formagdo do
banco de fonte de dados necessaria para o proces-
samento das andlises e visualizagdes propostas
neste estudo. Desta forma, aqui sdo apresentadas as
fontes de dados utilizadas na composicdo do estudo

9. Disponivel em: https://www.python.org/. Acesso 02 em de julho de
2021.

10. Disponivel em: https://numpy.org/. Acesso 02 em de julho de 2021.

11. Disponivel em: https://seaborn.pydata.org/. Acesso 02 em de julho
de 2021.

e na sequéncia um resumo do conjunto de dados
construido.

3.2.1.1PlataformalLattes

A Plataforma Lattes foi disponibilizada pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq) com a finalidade de unificar
o cadastro nacional de pesquisadores. Em 2012, a
Plataforma Lattes contava com mais de dois milhoes
de curriculos cadastrados (ALVES et al., 2012). A
PL tornou-se a maior e mais relevante base de dados
da produgdo académica brasileira, por armazenar
essencialmente informagées dos curriculos dos pes-
quisadores (LANE, 2010, MEGLIORANSI, 2019). O
curriculo Lattes inclui identificagdo, formagdo aca-
démica, prémios cientificos/artisticos, produgées bi-
bliogrédficas, orientacdes, entre outras informagodes
(AMORIN, 2003).

Devido a ser uma plataforma de insercdo obri-
gatdria para pesquisadores que necessitam parti-
cipar de editais de fomento a pesquisa, se torna uma
fonte valiosa de informacdes unificadas. O CNPq
possibilita as institui¢gdes a extragdo de dados da
Plataforma Lattes, incluindo a base de Curriculos
Lattes e o Diretério dos Grupos de Pesquisa, por
meio da ferramenta Lattes Extrator'?. Isto viabilizou
o desenvolvimento deste projeto uma vez que a ins-
tituicdo ja possuia permissdo do CNPq para coletar
dados da PL por meio de seu web service (LEITE et
al., 2011, MUGNAINI et al., 2011). Destaca-se que a
instituicao precisou atender os seguintes requisitos:
i) Ser Instituigdo de Ensino e Pesquisa; ii) Possuir
um IP dedicado e iii) Desenvolver solugdo tecnolo-
gica para integracdo com o web service do Lattes Ex-
trator. Apoés efetuar a coleta de dados, foi produzido
um histograma, conforme disposto na Figura 02, ba-
seado na data da ultima atualizacdo dos curriculos
dos docentes da Instituigao.

12. Disponivel em: : http://memoria.cnpg.br/web/portal-lattes/extracoes-
-de-dados. Acesso 02 em de julho de 2021.
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FIGURA 02 - HISTOGRAMA DA ULTIMA ATUALIZACAO DOS CURRICULOS LATTES
DOS PESQUISADORES DA UFOPA

120

100

80

40

20

0
0-2 3-6

Quantidade
[=2]
o

37 ou mais

7-12 13-36

Tempo (meses)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Conforme visto na Figura 02, observa-se que a
grande maioria dos docentes atualizou seus curri-
culos em menos de 12 meses da data da coleta de
dados. Apesar de sua completude, alguns dados nao
estdo disponiveis no Lattes, como o numero de cita-
¢oes, por este motivo, buscou-se no Google Scholar
uma alternativa, tal como descrito a seguir.

3.2.1.2Google Scholar

O Google Scholar, é uma ferramenta gratuita,
que permite localizar trabalhos académicos de va-
rios tipos, além de determinar a frequéncia com que
foram citados em outras publicagées académicas
(CAREGNATO, 2011). Assim, tem possibilidade de
ser utilizada como referéncia principal em indices
de citagbes para estudos bibliométricos (NORUZI,
2005), em mensurag¢do do impacto das pesquisas
(VAUGHAN; SHAW, 2008) e periédicos de acesso
aberto (MUKHERJEE, 2009).

O processo de coleta de dados foi realizado por
meio de um software que rastreia a web e é capaz de
reconhecer automaticamente os campos que com-
pbem os documentos cientificos e suas referéncias.

Esse método inovador resultou no desenvolvimento
de uma ferramenta sem precedentes, que disponibi-
liza gratuitamente dados bibliograficos e milhdes de
artigos completos (JACSO, 2010).

Nesta etapa foi utilizada a segdo Profiles®* da
plataforma Google Scholar que indexa uma lista de
pesquisadores associados a uma determinada ins-
tituicdo, neste caso pesquisadores com webmail @
ufopa.edu.br validados. Nessa pagina, é possivel vi-
sualizar os perfis dos pesquisadores, incluindo suas
publicagdes, citagdes, indice-h, colaboragdes e ou-
tras informacgdes relacionadas a pesquisa. Diante do
exposto, optou-se por utilizar dados provenientes do
Google Scholar para obter indices de impacto e cita-
¢oes das pesquisas dos docentes da institui¢do. Per-
mitindo assim um gerenciamento e visualizagdo de
forma rapida e unificada das produgées e pesquisa-
dores mais relevantes na instituicdo. Para identificar
os pesquisadores tanto no Lattes quanto no Google
Scholar, utilizam-se os dados armazenados nos sis-
temas institucionais, que serdo descritos a seguir.

13. Disponivel em: https://scholar.google.com/citations?view op=view.
org&hl=en&org=2173319500607027007. Acesso em de julho de 2021.
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3.2.1.3 Sistemas Institucionais

Alguns dados que ndo se pode obter pelas
fontes anteriormente citadas foram obtidos por meio
de sistemas institucionais. A UFOPA utiliza um sis-
tema académico bem difundido pelas IFES brasi-
leiras, o Sistema Integrado de Gestdo de Atividades
Académicas (SIGAA), desenvolvido pela Universi-
dade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Se-
gundo o site da UFRN, 73 institui¢es utilizam seus
sistemas.

A base de dados do SIGAA fornece dados sobre
os docentes, servidores técnicos e discentes da
instituicdo, suas unidades de lotacgdo, inicios e tér-
minos de vinculo, facilitando assim a alimentagédo
de maneira automatica da ferramenta utilizada para
coleta de dados. O SIGAA permite, por meio do mo-
dulo pesquisa, o cadastro e gerenciamento de edi-
tais de pesquisa. Assim, a coleta de dados buscou

os inscritos nestes editais para produzir resultados
de pontuacées. E por meio do Sistema Intellectus!,
subsistema do SIGAA, que se obtém os dados
dos curriculos Lattes importados usando o Lattes
Extrator.

3.2.1.4 Conjunto de dados

A partir da coleta obteve-se a construgao do
conjunto de dados com o resumo das solicitagdes
dos pesquisadores inscritos no edital de pesquisa
2020 da UFOPA e dados resultantes da fusdo das
plataformas mencionadas nas subseg¢des anteriores.
O conjunto de dados foi estruturado em um arquivo
no formato Comma-Separated Values (CSV). Com o
total de 227 planos inscritos e 13 colunas conforme
a Tabela 01.

14. Disponivel em: https://portalcooperacao.info.ufrn.br/pagina.
php?a=parceiros. Acesso em 29 de julho de 2021.

TABELA 01 - RESUMO DOS DADOS COLETADOS.

ATRIBUTO DESCRICAO

nome
email
genero

lotacao

titulo_ptl
opcaol_modalidade_bolsa_ptl

opcaol_modalidade_bolsa_ptl12

titulo_pt2
opcaol_modalidade_bolsa_pt2

opcao2_modalidade_bolsa_pt22

area_conhecimento

producao_academica

ano_formacao

Nome do pesquisador
Email do pesquisador
Identidade de género do pesquisador

Lotacao se refere ao instituto responsavel pelo plano de
pesquisa

Titulo do primeiro plano de trabalho

Se refere a primeira op¢do da modalidade da bolsa para
o primeiro plano de trabalho.

Se refere a segunda opgdo da modalidade da bolsa para
o primeiro plano de trabalho.

Titulo do segundo plano de trabalho

Se refere a primeira op¢do da modalidade da bolsa para
o segundo plano de trabalho.

Se refere a segunda opgdo da modalidade da bolsa para
o segundo plano de trabalho.

Se refere a area do conhecimento do pesquisador

Produgdo académica que foi usada para cdlculo da
Pontuagdo de acordo com resolugdo vigente

Se refere ao ano em que o pesquisador
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Por meio deste conjunto de dados foi possivel
analisar, por exemplo, a distribuicdo das modali-
dades de bolsa escolhidas pelos pesquisadores para
cada plano de trabalho, identificar padrdes de pre-
feréncia em relacdo as diferentes opgdes e o calculo
da pontuagdo da producdo académica. Além disso,
¢é possivel realizar outras andlises exploratérias para
identificar tendéncias ou insights relevantes.

3.3 Extracao de Padroes

A etapa de Extracdo de Padroes é direcionada
a cumprir os objetivos definidos na fase de Identi-
ficacdo do Problema. Esta etapa abrangeu as ativi-
dades que objetivaram a construgdo do conjunto de
dados final utilizado para o desenvolvimento deste
trabalho.

Foram definidas as técnicas de andlises de
dados utilizadas no projeto. Nesta fase definiu-se
que o presente estudo de caso consistiria na com-
binagdo de andlise cientométrica e mineragdo de
textos, tendo como base os dados obtidos a partir da
Plataforma Lattes. Além disso, em sincronia com os
sistemas institucionais — SIGAA e Intellectus e com
o Google Scholar.

Com os dados pré-processados, passou-se para
a etapa de modelagem ainda por meio do pipeline
convencional da mineragcdo de textos. Sobretudo,
foi um trabalho de mineragdo de textos, usando
as bibliotecas Natural Language Toolkit (NLTK)* ,
(BIRD; KLEIN; LOPER, 2009), re'¢ e scikit-learn®’.
A modelagem de tépicos foi realizada utilizando a
abordagem ndo supervisionada Non-Negative Ma-
trix Factorization (NMF). Por ser mais eficiente em
tarefas de mineracdo de textos curtos consegue pro-
duzir tépicos mais coerentes quando comparado a
outras abordagens (CHEN et al.,, 2019; COSTA et
al., 2022; NUGROHO et al., 2020). E como represen-
tacdo Term Frequency-Inverse Document Frequency
(TF-IDF) (RAMOS, 2003). Na modelagem de topicos
a avaliacdo qualitativa foi baseada nos Titulos do
primeiro plano de trabalho dos projetos inscritos no
edital que nos levou a escolha de 10 tépicos e 20
principais palavras por tépico.

15. Disponivel em: https://www.nltk.org/. Acesso em 29 de julho de 2022.

16. Disponivel em: https://docs.python.org/3/library/re.html#module-re.
Acesso em 29 de julho de 2022.

17. Disponivel em: https:/scikit-learn.org/stable/. Acesso em 29 de julho
de 2022.

3.4 Pos-Processamento e Utilizacao do
conhecimento

No Pés-Processamento o processo de Mine-
ragdo de Dados na qual o conhecimento extraido
pode ser simplificado, avaliado, visualizado ou
simplesmente documentado para o usudario final.
Com isso, esta etapa consistiu na divulgacdo das
andlises dos dados coletados. Para isso, neste es-
tudo serd realizada a apresentacdo dos resultados
da modelagem de tdépicos produzidos, revelando as
principais tematicas que representam as vocagdes
da institui¢do, destacando sua insercao regional. E
também a construcdo de um dashboard produzido
durante o edital de pesquisa 2020.

A construcdo do dashboard foi baseada em
boas praticas para mostrar conhecimento por meio
de dados, fornecendo visualiza¢des eficientes para
a tomada de decisbes, conforme Knaflic (2019)
orienta. Algumas destas orienta¢des foram apli-
cadas para entregar conhecimento por meio de info-
graficos simples e objetivos, evitando problemas co-
muns que dificultam a transmissdo da mensagem.
Por exemplo, evitar graficos em formato de pizza
quando existem muitos dados ou pouca diferenca
entre os valores, evitar graficos 3D caso a terceira
dimenséao ndo apresente uma nova informacéo e eli-
minar elementos apenas visuais que nao colaboram
com a passagem da mensagem.

Este infografico produzido foi publicado na pa-
gina institucional da diretoria de pesquisa’®, assim
como mostra a Figura 03. Convém destacar que o
edital PIBIC foi avaliado internamente pela diretoria
de pesquisa por meio de pesquisa de satisfacdo com
os docentes participantes. A descricdo do dashboard
e dos resultados da da modelagem de topicos en-
contram-se descritos na Se¢do a seguir.

18. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proppit/docu-

mentos/2020/5b4ac5bdbed47¢76d67b207d0223125e.pdf. Acesso em 24 de
fevereiro de 2023.
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4.RESULTADOS

Nesta Secdo serdo apresentados os resultados
obtidos a partir da metodologia descrita anterior-
mente, perpassando pela andlise do infografico pro-
duzido (Figura 03) e os resultados da modelagem de
topicos.

4.1Analise do infografico

A andlise do infografico traz a baila o perfil dos
pedidos e concessodes de bolsas de iniciagdo cien-
tifica da instituicdo satisfazendo a questdo PP1.

Neste processo 125 docentes estavam concorrendo
as cotas. A Figura 03 mostra os pesquisadores mais
bem pontuados, a distribuicdo das bolsas por se-
tores e a distribuigdo da pontuacgdo por grupo dos
pesquisadores. De acordo com o grafico “Resumo
das Solicitagdes” a modalidade PIBIC/CNPq possui
0 maior numero de solicitagdes. Também podemos
obter um insight quanto a inclinagdo por politicas
publicas, em que a maior parte dos professores pre-
ferem quotas ligadas aos discentes quilombolas em
detrimento de discentes indigenas.

FIGURA 03 - INFOGRAFICO DO EDITAL 02/2020 DE PESQUISA
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Ao observarmos as pontuagdes no “Resumo das
contemplacdes previstas”, a pontuacdo maxima foi
obtida na modalidade PIBIC/CNPq, enquanto a pon-
tuacdo minima cabe a modalidade PIBIC/UFOPA.
Nota-se uma discrepancia de mais de mil pontos
entre o pesquisador melhor pontuado (1474 pontos)
e o pesquisador com menor pontuagdo (67 pontos),
todavia também possui acesso a bolsa de iniciagdo
cientifica. Ressalta-se que este fato pode estar rela-
cionado por a UFOPA ser uma universidade nova,
com jovens doutores, professores em processo de
doutoramento e até mesmo docentes especialistas.
A partir dessa percepgao a instituicdo pode avaliar
melhor como esta sendo realizada a distribuicdo de

recursos. Além disso, também pdde ser observado
o comportamento das solicitagdes pelos institutos,
na qual o Instituto de Ciéncias da Educagao (ICED)
possui maior nimero de solicitagdes. O ICED é um
dos institutos com maior quantidade de docentes,
sendo sua origem a fusdo do campus da UFPA e do
campus da UFRA, localizados em Santarém — Para.
Em que cursos de Licenciatura herdados da UFPA,
bem como toda a estrutura fisica, passaram a compor
o ICED. Este comportamento também se reflete nos
dois institutos que seguem sendo eles Instituto de
Biodiversidade e Florestas (IBEF) e Instituto de Ci-
éncias e Tecnologia das Aguas (ICTA), caracteri-
zando-os os trés institutos mais sélidos. Entretanto,
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vale salientar que o Instituto de Engenharia e Geo-
ciéncias (IEG), um dos mais novos, também possui
boa competitividade no cendrio institucional.

No infografico da Figura 03 também pode ser
observada a distribuicdo de cotas por 3 faixas, sendo
elas grupos A, B e C. Os grupos A e B consistem em
docentes da sede com titulagdo méaxima doutorado
e mestrado, respectivamente. O grupo C representa
docentes dos campi fora da sede, com mestrado ou
doutorado. O grafico da “Distribuicdo da pontuagao
por Grupo” evidencia que o grupo A formado por
professores com maior titularidade tém maior com-
petitividade. Seguidos pelos professores do grupo C
que também possuem doutores em sua composicao,
porém tém acesso a menos recursos, perante o ex-
posto de estarem fora da sede.

Considerando as politicas de capacitagdo do
corpo docente da institui¢cdo ao longo de sua exis-
téncia, a andlise da pontuagdo dos docentes foi
cruzada com quantitativo dos que ja alcancaram a
titulacdo maxima doutorado por meio destas capa-
citacoes. Desta forma, verificou-se a ndo necessi-
dade do grupo B, visto que este também adiciona
uma complexidade para o edital. Além disso, foi atri-
buida pontuagdo minima exigida para cada grupo
nos editais subsequentes, conforme a Portaria N2 30
/ 2022 - PROPPIT". Destaca-se que este foi um dos
impactos diretos do estudo, balizando a construgao
de uma politica publica mais adequada a realidade
institucional.

4.2 Modelagem de Topicos

A modelagem de topicos revela as tematicas
mais prevalentes nos projetos e nos planos de tra-
19. Disponivel em: https://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proppit/docu-

mentos/2022/7d36f3adbbae895¢736ef07{808{6392.pdf. Acesso em 25 de
outubro de 2022.

balho envolvidos nos editais de fomento da insti-
tuicdo, atendendo a PP2. Por meio da Figura 04 se
observa que a UFOPA tem como principais vocagoes
temas relacionados ao desenvolvimento regional
sustentdvel, como agricultura, biodiversidade, ca-
deia produtiva, saude e sustentabilidade, entre
outros. Os projetos da instituicdo visam entender
a regido, promover avangos econdmicos e sociais,
valorizando o comércio e preservando o patriménio
cultural e ambiental.

Ainda de acordo com a Figura 04, na area de
regionalismo e espaco urbano, a UFOPA se destaca
em pesquisas buscando entender o desenvolvimento
regional a partir das especificidades da regiao, pro-
ducao de conhecimento sobre a cidade de Santarém,
a area urbana e a producao de produtos comerciais,
como soja e pescado, além de levantamento do solo
e vegetacao.

Outro tema bastante trabalhado por pesquisa-
dores da UFOPA ¢ Agricultura e Biodiversidade.
Neste ponto, destacam-se estudos que visam identi-
ficar praticas agricolas sustentdveis e a conservacao
da biodiversidade local. Esse tema estd diretamente
relacionado ao de Desenvolvimento Regional, onde
a instituicdo tem pesquisas sobre politicas publicas
para agricultura familiar, politicas para a cidade de
Santarém e regido, além de estudos computacionais
e avaliacdo de impacto econémico e social.

Na tematica de Territérios e Monitoramento sdo
realizados estudos sobre a bacia do rio Tapajés, flo-
resta e dindmicas de comunidades indigenas e ribei-
rinhas, além de praticas de monitoramento e ensino
na regido. Por sua vez, no tema de Arqueologia e
Impacto Econoémico, a universidade realiza andlises
arqueoldgicas, avaliacdo de precos de produtos
comercializados e estudos sobre impactos econd-
micos, incluindo modelos neurais e fauna local.
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FIGURA 04 - TOPICOS MODELADOS DAS PRINCIPAIS TEMATICAS DOS PLANOS DE TRABALHOS
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A universidade também se destaca em estudos
sobre a Cadeia Produtiva, incluindo avaliagdo de
qualidade de produtos comercializados, potencial
de criacdo de ambientes metropolitanos e estudos
integrativos de dados em diferentes regides, como
Santarém e o estado do Amazonas. Na tematica de
Saude e Sustentabilidade as pesquisas sdo voltadas
para gestdo e atengdo a saude, incluindo desafios da
pandemia, impactos na saude publica e qualidade
de atendimento, além de educacgéo integral e desa-
fios da saude urbana e rural.

A universidade também tem pesquisas sobre
Recursos Naturais e Bioeconomia, incluindo uso
de residuos, energia, colheita de espécies nativas,
como o tambaqui, e avaliagdo de anatomia e agri-
cultura em diferentes escalas e areas. Também é
investigado o Impacto Socioambiental com estudos
de modelagem e formag¢do socioambiental em dife-
rentes regides, como a bacia do rio Amazonas, com
foco na recuperagdo social e ambiental.

Por fim, em relagdo a Educagdo Ambiental da
Bacia Hidrografica, a universidade tem projetos
sobre atividades escolares, alfabetizagdo, género,
sustentabilidade e raizes culturais em comunidades
municipais, quilombolas e indigenas. Além de es-
tudos que buscam fomentar a educagdo ambiental
sobre a regido da bacia hidrografica.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Visando resolver problemas relacionados a or-
ganizacdo dos dados de pesquisa da instituicdo e
transparéncia das produgdes técnico-cientificas,
este estudo consistiu em uma andlise orientada a
dados de professores inscritos em editais de pes-
quisa da institui¢do, para auxiliar na tomada de de-
cisdo na gestdo de pesquisa. As andlises conduzidas
permitem responder as perguntas de pesquisa, reve-
lando importantes insights sobre perfil dos pedidos
e concessoOes de bolsas e tendéncias de pesquisas
da instituicao.

Por exemplo, em relagdo a PP1 - foram obtidos
insights por meio do infografico produzido visando
maior eficiéncia no processo de distribuicdo e alo-
cacdo de recursos (Figura 03). Destaca-se que nao
era de conhecimento do érgao gestor de pesquisa
padrdes de distribuicdo de cotas, em termos de qual
instituto é contemplado com mais bolsas, qual ins-
tituto tem a maior demanda e qual instituto possui

melhor pontuacdo quanto a producdo académica,
por exemplo.

Com o auxilio das andlises verificou-se questoes
relacionadas a preferéncia por politicas publicas, em
que a maioria dos docentes sdo propensos a reali-
zarem mais projetos com alunos quilombolas do que
com alunos indigenas. Foi observada também a con-
figuragdo dos institutos com produgao técnico-cien-
tifica relevante.

Além disso, verificou-se docentes com baixa
producao técnico-cientificas, no entanto, com acesso
a bolsas de iniciagdo cientifica. Ainda, a ndo neces-
sidade da faixa de docentes da sede com titulagdo
maxima mestrado, considerando o amadurecimento
do corpo docente por meio de processos de capa-
citacdo. A retirada deste grupo conferiu maior sim-
plicidade aos certames posteriores. Dessa forma,
conclui-se que as andlises conduzidas impactaram
a politica publica, pois outros editais seguiram as
novas diretrizes. Com o auxilio dessas andlises foi
possivel avaliar os resultados para otimizar modelos
que mais se adequam aos perfis de pesquisa da
instituicao.

Sobre a questdo PP2 - verificou-se que a UFOPA
possui diversas vocagdes que buscam entender
e promover o desenvolvimento regional de forma
sustentavel. Com sua insercdo no interior da Ama-
zOnia, a instituicdo se destaca em pesquisas sobre
temas como regionalismo e espac¢o urbano, agricul-
tura e biodiversidade, territérios e monitoramento,
arqueologia e impacto econdémico, cadeia produ-
tiva, saide e sustentabilidade, recursos naturais e
bioeconomia, impacto socioambiental e educacao
ambiental da bacia hidrografica. Todas essas areas
de pesquisa visam contribuir para a promoc¢ao do
desenvolvimento socioeconémico e ambientalmente
responsavel da regido e suas comunidades, valori-
zando sua cultura e conhecimentos tradicionais.

Além disso, por meio dos resultados obtidos,
sobretudo no que tange a visualizagdo da distri-
buigdo dos grupos, institutos e das suas respectivas
pontuacgdes, foi possivel entender melhor os perfis
de pesquisa da instituicdo. Tal fato, foi particular-
mente importante para a atualizagdo da politica de
pesquisa da instituicdo. Ademais, utilizaram-se
técnicas de andlises baseadas em combinagdo de
analise cientométrica e modelagem de tépicos tendo
como base os dados obtidos a partir da Plataforma
Lattes para prover informagdes com maior acuidade
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e de facil entendimento, possibilitando a tomada de
decisbes baseadas em dados. Desta forma, as ana-
lises conduzidas também subsidiaram as comissdes
de pesquisa na avaliacdo dos projetos de pesquisa
da instituicdo e foi fundamental para a construgao
da nova politica de pesquisa da UFOPA?°,

Dos impactos observados, vale mencionar a me-
lhora na eficiéncia da gestdo por meio do processo
de mapeamento das areas e tendéncias de pesquisa,
integragdo com dados institucionais, acompanha-
mento da produtividade e possibilidade de avaliagao
e direcionamento das pesquisas e politicas publicas
da instituicdo. Algumas dificuldades foram enfren-
tadas no decorrer do projeto, como o entendimento
do dominio de aplicagdo tdo amplo que é a ciento-
metria, aliada a multiplicidade e dinamicidade das
fontes de dados. Este foi o quesito que mais con-
sumiu o tempo deste projeto. Os resultados obtidos
possibilitam uma maior transparéncia, inser¢ao so-
cial da universidade e capacidade de tomada de de-
cisdo orientada a dados, fornecendo auxilio a gestao
da pesquisa e inovacdo e avaliagcdo de politicas
técnico-cientificas.

20. Disponivel em: http://www.ufopa.edu.br/media/file/site/proppit/docu-

mentos/2021/1dbf9114fd2b586a041fa1461c607eld.pdf. Acesso em 25 de
outubro de 2022.
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basado en ciencia de datos
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Resumo: E inegavel a correlagido positiva entre satide mental e desempenho académico. Apesar disso, é pa-
tente a escassez de recursos destinados a promocao da saude mental, sobretudo no contexto universitario.
Dito isto, faz-se imperativo a otimizag¢do dos parcos recursos a fim de ampliar o alcance das a¢des neste ce-
nario. Assim, o presente estudo reporta ao uso de ciéncia de dados para otimizar as agdes operacionalizadas
pelo Nucleo de Psicologia (NUPSI) da Universidade Federal do Oeste do Pard, definindo politicas estudantis
mais adequadas para uma Universidade Multicampi, localizada nas regiées do Baixo Amazonas e Tapajos.
Usando uma abordagem similar a pesquisa-acado, com fases diagndstica, prescritiva e segmental, sendo que
em todas, foram utilizadas técnicas de andlise exploratéria e visualizacdo de dados, bem como mineracdo de
textos. A hipdtese central do estudo diz respeito a otimizagdo dos instrumentos de coleta de dados utilizados
como estratégia para qualificar o servigo, a interface com os usudrios e o fluxo de trabalho, assim como, a
priorizacao de a¢des em grupo. Foram analisados 12 formuldrios sendo 4 de solicitagdo por atendimento indi-
vidualizado correspondente ao periodo de 2016 a 2019 com a participagdo de 596 estudantes, representando
aproximadamente 7,45% do total de 8.000 discentes ativos no sistema da Universidade, 72% do publico é
feminino, entre 19 e 25 anos, matriculadas nos semestres iniciais (43% da demanda). Observou-se também, a
necessidade de dispor maior atencdo aos estudantes ingressantes e ampliar as agdes de grupo. Esse contexto
desafiador aponta para necessidade de maior investimento na gestdo de politicas estudantis, objetivando for-
talecer e ampliar os servigos de promogéo a saude mental no contexto académico, especialmente, no periodo
pds-pandemia.

1. Artigo submetido em 18/07/2022 e aceito em 11/04/2023.
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Palavras-chave: Ntucleo de Psicologia; Gestdao Publica; Ciéncia de Dados; Mineragdo de textos; Psicologia
Educacional

Abstract: It is unquestionable a positive correlation between mental health and academic performance. Des-
pite this, the scarcity of resources for mental health promotion is evident, especially in the university context.
That said, optimizing scarce resources is imperative to expand the scope of actions in this scenario. Thus,
the present study reports on using data science to optimize the actions carried out by the Psychology Center
(NUPSI) of the Federal University of Western Pard, defining more appropriate student policies for a Multi-
campi University located in the regions of Baixo Amazonas and Tapajés. Using an approach similar to action
research, with diagnostic, prescriptive, and segmental phases, all of which used exploratory analysis, data
visualization techniques, and text mining. The study’s central hypothesis concerns the optimization of data
collection instruments used to qualify the service, the interface with users and the workflow, and the prioriti-
zation of group actions. Twelve forms were analyzed, 4 of which were requests for individualized care corres-
ponding to the period from 2016 to 2019, with the participation of 596 students, representing approximately
7.45% of the total of 8,000 active students in the University system, 72% of the public is female, among them
19 and 25 years old, enrolled in the initial semesters (43% of the demand). The need to pay more attention
to incoming students and expand group actions was also observed. This challenging context points to the
need for more significant investment in managing student policies to strengthen and expand mental health
promotion services in the academic context, especially in the post-pandemic period.

KEYWORDS: Psychology Center; Public Management; Data Science; Text mining; Educational Psychology

Resumen: La correlacién positiva entre la salud mental y el rendimiento académico es innegable. A pesar
de ello, es evidente la escasez de recursos destinados a la promocién de la salud mental, especialmente en
el contexto universitario. Dicho esto, es imperativo optimizar los escasos recursos para ampliar el alcance
de las acciones en este escenario. Asi, el presente estudio informa sobre el uso de la ciencia de datos para
optimizar las acciones realizadas por el Nucleo de Psicologia (NUPSI) de la Universidad Federal del Oeste
de Pard, definiendo politicas estudiantiles mas adecuadas para una Universidad Multicampi, ubicada en las
regiones del Baixo Amazonas y Tapajos. Utilizando un enfoque similar a la investigacién-accién, con fases
diagnésticas, prescriptivas y segmentarias, todas las cuales utilizaron técnicas de andlisis exploratorio y vi-
sualizacién de datos, asi como mineria de texto. La hipdtesis central del estudio se refiere a la optimizacion de
los instrumentos de recoleccién de datos utilizados como estrategia para calificar el servicio, la interfaz con
los usuarios y el flujo de trabajo, asi como la priorizacion de acciones grupales. Se analizaron 12 formularios,
de los cuales 4 fueron solicitudes de atencién individualizada correspondientes al periodo 2016 a 2019, con la
participacién de 596 estudiantes, que representan aproximadamente el 7,45% del total de 8.000 estudiantes
activos en el sistema Universitario, el 72% del publico es del sexo femenino, entre ellos de 19 y 25 afios, ma-
triculados en los semestres iniciales (43% de la demanda). También se observé la necesidad de prestar mas
atencién a los estudiantes entrantes y ampliar las acciones grupales. Este contexto desafiante apunta a la
necesidad de una mayor inversién en la gestidon de las politicas estudiantiles, con el objetivo de fortalecer y
ampliar los servicios de promocion de la salud mental en el contexto académico, especialmente en el periodo
posterior a la pandemia.

PALABRAS CLAVE: Centro de Psicologia; Gestiéon publica; Ciencia de los datos; Extraccion de textos; Psi-
cologia Educacional

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



62 Anédlise, otimizacdo e acompanhamento de um servico de psicologia universitario: uma abordagem baseada em ciéncia de dados

1.INTRODUCAO

O ingresso no ensino superior faz-se um mar-
cador que, comumente, coincide com um periodo
de desenvolvimento importante na vida dos jo-
vens, atravessado por mudangas profundas (Osse &
Costa, 2011).

Com a ampliacdo do acesso a Universidade via-
bilizada por politicas publicas, os alunos ingressam
cada vez mais cedo no ensino superior, muitos na
transicdo da adolescéncia, enfrentando a responsa-
bilidade de definir sua futura profissdo e com as exi-
géncias dos novos métodos de ensino, carga horaria
intensa, prazos exiguos para entregas de atividades
académicas em que envolve mudanca de papéis, so-
nhos, idealizagbes, aliados as “perdas” que podem
representar desde o contato com a familia, amigos,
relacionamentos afetivos, entre outros. Atentando
para este cendrio, as institui¢des de ensino superior
tém demonstrado atencdo com as singularidades
psicoldgicas pertinentes a vida dos estudantes (Cer-
chiari, Caetano, & Faccenda, 2005; Pinho, 2016).

O trabalho seminal de Evans et al. (2018), chama
atencdo para a crise de saude mental enfrentada
no contexto da pés-graduacgdo, sendo que 41% dos
alunos de pds apresentam transtornos de ansiedade e
39% vivenciavam episddios depressivos. Destaca-se
ainda que nao somente os discentes experienciam
situacdes geradoras de sofrimento durante o seu per-
curso formativo, seus familiares também sdo impac-
tados (RADFAR et al., 2014). Tal fené6meno também
impacta o clima sécio-organizacional da Instituigao,
o possivel adoecimento psiquico atinge diretamente
a produtividade, sendo o inverso verdadeiro, um bom
clima organizacional influencia positivamente a pro-
dutividade (PARK; WILSON; LEE, 2004).

O advento da pandemia do COVID-19 resultou
em impactos sem precedentes para a saude mental
em todo o mundo (TALEVI et al., 2020). Taxas rela-
tivamente altas de ansiedade, depresséo, transtorno
de estresse pds-traumatico, sofrimento psiquico
e estresse foram relatados na populagdo em geral
durante a pandemia de COVID-19 em oito paises
(XIONG et al. 2020). Dentre os fatores de riscos
destacados por Xiong et al. (2020), dois chamam
atencdo: ser estudante e a presenca prévia de dis-
turbios mentais como transtorno de ansiedade e
depressao.

Tal fato é notério devido a prevaléncia destes
distirbios em estudantes em situagdo de vulnerabi-
lidade socioecondémica (ANDIFES, 2018).

Garcia, Capellini, & Reis (2020) citado em Sunde
(2022), destacam que as repercussdes psicossociais
do novo coronavirus no contexto universitario sdo
objetos de andlise e orientagdo neste periodo e apos
a pandemia. As universidades sdo demandadas a
ampliar os investimentos nos servigos de atencdo a
saude mental e criar estratégias de apoio aos es-
tudantes e profissionais, prevenindo a piora de sin-
tomas, fortalecendo os mecanismos saudaveis e o
potencial para lidar com os agravos a saude.

Entretanto, ressalta-se que anterior a pandemia
da Covid-19, os problemas emocionais ou no campo
da saude mental jd apresentavam um percentual
acentuado de estudantes que os associam com as
dificuldades para estudar (Andifes, 2018; Pinho,
2016). A pandemia, no entanto, veio agravar o nivel
de sofrimento da populagdo académica (Sunde,
2022).

Isto posto, em 2010 com a publicacdo do Pro-
grama Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES),
o Governo Federal passou a investir recursos espe-
cificos destinados a ampliar as condigdes de per-
manéncia dos jovens na educagdo superior publica
federal, sendo recomendado o desenvolvimento das
acbes nas seguintes areas: I - moradia estudantil; II
- alimentacao; III - transporte; IV - atencdo a saude;
V - inclusao digital; VI - cultura; VII - esporte; VIII
- creche; IX - apoio pedagodgico; e X - acesso, par-
ticipacdo e aprendizagem de estudantes com defi-
ciéncia, transtornos globais do desenvolvimento e
altas habilidades e superdotacdo (Decreto n® 7.234,
2010).

Murakami (2018), aponta que os servigos de
apoio estudantil estdo presentes na maior parte
das instituigées de ensino superior no Brasil e no
mundo. Comumente, se constituem por equipes
multiprofissionais da area de educacdo (pedagogos
e psicopedagogos), da area de saude mental (psicé-
logos e psiquiatras), da saude geral (médicos, den-
tistas), servico social, entre outros.

Em 2015, apés iniciativa conjunta da Pré-Rei-
toria de Gestao Estudantil e dos coletivos de repre-
sentagdo estudantil foi criado o Servigo de Psico-
logia, objetivando prestar assisténcia psicoldgica
aos estudantes de carater preventivo e terapéutico,
necessitando portanto a contratagdo do profissional
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psicdlogo, o que aconteceu em 2015 e 2017. Com
duas psicélogas, iniciou-se os atendimentos indi-
vidualizados e em 2018 iniciaram os atendimentos
em grupo. Em 2020, atendendo a reorganizacgéo ins-
titucional, o entdo servigo de psicologia tornou-se o
Nucleo de Psicologia ( NUPSI) sendo normatizado
para desenvolver estratégias de escuta das narra-
tivas institucionais com foco no publico estudantil,
tendo em vista a interdependéncia expressa das
agobes, historias, significados e afetos, demarcadas
pela leitura do contexto histérico, social, cultural e
politico dos sujeitos.

Considerando esse contexto, cada vez mais,
politicas publicas voltadas para a promocdo do
bem-estar emocional no ambito académico sdo im-
prescindiveis para o andamento satisfatério dos per-
cursos formativos e, também para um clima organi-
zacional mais qualitativo da instituicdo de ensino.
Dessa forma, este trabalho descreve o processo de
adocdo da ciéncia de dados para o diagnéstico e
a melhoria das ag¢bes e servigos ofertados por um
Nucleo de Psicologia (NUPSI) vinculado a uma Pro-
-reitoria de Gestdo Estudantil de uma Universidade
Publica Federal no interior da Amazonia.

As agbes do supracitado Nucleo sdo operaciona-
lizadas por duas psicologas e tém como referencial
tedrico a psicologia escolar e educacional na pers-
pectiva de acolher, orientar e mediar as demandas
académicas como forma de subsidiar o processo
de ensino-aprendizagem, potencializar as rela¢des
interpessoais estabelecidas no ambito académico,
contribuindo para a melhoria dos indices de perma-
néncia e de diplomacédo da Universidade. Dentre as
agbes conduzidas, destacam-se: i) acolhimento indi-
vidual em psicologia escolar; ii) circulo acolhedor/
acolhimento psicolégico em grupo; iii) acolhimento
em Situagbes de Conflito/Violagdo de Direito; iv)
orientagdo docente.

A maior parte das ag¢des é documentada, desde
a solicitagdo do servigo até a avaliacdo da satisfagao

do atendimento. Isso gerou um expressivo numero
de dados que tem o potencial de guiar o planeja-
mento estratégico para melhor atender o publico-
-alvo do setor. Entretanto, devido ao significativo
volume de trabalho das psicélogas e a necessidade
de superar os desafios no tange a sistematizagdo e
analise de dados coletados, com destaque para: au-
séncia de um sistema operacional que viabilizasse
a sistematizacdo dos dados do atendimento psi-
coldégico; mudancas nos instrumentais utilizados
para solicitagdo e avaliacdo dos atendimentos rea-
lizados; intermiténcia no atendimento ao alunado e
dificuldade em integrar os dados dos atendimentos
com os indices de rendimento académico. Assim,
buscou-se 0 apoio e cooperagdao de um docente do
curso de bacharelado em Ciéncias da Computagao
da Universidade.

Em reunido realizada no dia 20 de fevereiro de
2020, apds algumas tratativas para definir a dina-
mica de trabalho (e.g. politica de acesso aos dados;
agenda de trabalho; carga horaria necessaria etc),
em julho de 2020 foi instituido um grupo de trabalho,
com o intuito de analisar os dados disponiveis, re-
alizando um diagnéstico acerca das demandas e
acdes conduzidas (Portaria N° 9 PROGES/UFOPA,
de 14 de julho de 2020).

Com a andlise critica dos resultados desta
fase, o escopo do estudo foi ampliado, tornando-se
também prescritivo, baseando-se na andlise dos
dados foi possivel aperfeigoar os instrumentos apli-
cados e sugestionar mudangas nas estratégias; e
segmental por meio do monitoramento de agdes.
Considerando as especificidades de um servigco de
psicologia de uma universidade situada no interior
da amazoénia, todas as andlises eram amplamente
discutidas e validadas com as psicologas a fim de
ndo gerar interpretacdes distorcidas. Algo comum
em analises puramente quantitativas, dissociadas
do contexto de execuc¢do dos servigos. A Figura 1
apresenta o modelo conceitual do estudo realizado.
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FIGURA 1: MODELO CONCEITUAL DO ESTUDO

Diagnéstica

- Os dados s@o analisados
em busca de padroes e

tendéncias

Segmental

- Acompanha-se a
implementacao das
prescrigdes e avalia-se o
impacto no servi¢co

Este ciclo vém ocorrendo ha dois anos, desde o
momento em que o Grupo de Trabalho foi portariado
até o momento do fechamento deste relatorio, por
intermédio do Programa de A¢bes Emergenciais da
UFOPA, que aportou recursos no projeto intitulado
“Impactos psicossociais da pandemia: construindo
um observatério de saude mental com enfoque nos
discentes e docentes dos cursos de pés-graduagdo”.
Apesar do enfoque em pds-graduacdo, os recursos
aportados também possibilitaram a continuidade
dos trabalhos iniciados em 2020.

Neste trabalho é descrito o processo de adocdo
da ciéncia de dados para diagndstico e melhoria do
servico de psicologia em uma universidade publica,
discutindo desafios e oportunidades. O relatério fi-
naliza com a apresentagao de diretrizes basicas para
andlise de dados relacionados a reestruturagao de
um setor de atengdo a saude mental e perspectivas
futuras.

O restante do manuscrito encontra-se organi-
zado como segue. Na Sec¢do 2 encontram-se des-
critos o método de trabalho e os resultados obtidos.
Uma sumarizagdo das técnicas e tecnologias utili-
zadas é dada na Sec¢do 3. Por fim, as conclusées e
direcionamentos de trabalhos futuros sdo discutidas
na Secdo 4.

Prescritiva

- Com base no diagndstico,
elabora-se um plano de
acao a fim de resolver
problemas detectados

2. METODO DE TRABALHO

Nesta segdo sdo apresentados os métodos de
trabalho para cada uma das fases, a saber: Diagnos-
tica, Prescritiva e Segmental. Ao final, é fornecido
ainda um resumo das técnicas utilizadas e é reali-
zado um apontamento para o repositério com partes-
-chave dos cédigos utilizados nas anélises visando
a reprodutibilidade. Devido a sensibilidade dos
dados, os mesmos ndo podem ser compartilhados.

2.1Fase diagnostica

Considerando a natureza da demanda, optou-se
pela adogdo do método de analise de dados deno-
minado Cross-Industry Standard Process for Data
Mining (CRISP-DM) (WIRTH; HIPP, 2000). O CRIS-
P-DM é implementado a partir de um processo inte-
rativo e iterativo. O CRISP-DM pode ser visto como
um encadeamento de processos, a saber: i) entendi-
mento do negdcio; ii) entendimento dos dados; iii)
preparagdo dos dados; iv) modelagem, v) avaliagao,
e, por fim, vi) deployment.

O entendimento do negdcio foi realizado, ini-
cialmente, por meio da leitura dos documentos re-
guladores e norteadores do NUPSI, sobretudo a
resolugdo normativa, o site da PROGES, noticias
relacionadas ao nucleo (e.g.: divulgagdo de pes-
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quisas?, lancamento de cartilhas® etc). Estes arte-
fatos continham a definicdo do escopo de atuacao
do NUPSI, bem como dos outros nucleos de acom-
panhamento estudantil, como o Ntucleo de Gestdo
Pedagdgica - responsavel pelas orientacdes de ca-
rater pedagdgico, sobretudo para os estudantes; o
Nucleo de Servigo Social - responséavel, dentre ou-
tras coisas, pelo acolhimento dos estudantes e pela
avaliacdo da concessao de auxilios financeiros es-
tudantis. No estudo em tela, por artefato entende-se
produtos de trabalho bem definidos e tangiveis, con-
sumidos, produzidos ou modificados pelos atores
envolvidos no projeto ou demais orgdos conexos.
Uma lista ndo exaustiva de artefatos utilizados in-
clui: manuais, normativas institucionais, politicas
publicas, formuldrio de atendimento e de avaliagao,
dados tabulados, cédigos de andlise etc. Feita esta
observacdo, complementa-se que o entendimento
do negécio também contemplou a avaliacdo de nu-
cleos/setores de atendimento psicossocial voltado
para os estudantes de outras instituigdes.

Complementarmente, foram conduzidas entre-
vistas abertas e semi-estruturadas com as psico-
logas para se obter informagdes sobre os servigos
prestados do ponto de vista das prestadoras, vi-
sando contrastar o fazer didrio e as normativas
construidas, uma vez que se trata de tema extre-
mamente dindmico, como evidenciado, durante a
pandemia da Covid-19 trouxe consigo mudancas
significativas no tocante ao cuidado com a saude
mental. Também foram conduzidas entrevistas com
os discentes atendidos - neste caso, por um servigo
especifico, o circulo acolhedor, considerando os
principios éticos que regem o atendimento indivi-
dualizado e outros tipos de acolhimento. Contatos
informais com docentes também foram realizados a
fim de coletar impressdes, importante pontuar que
foram abordados tanto docentes que reconhecida-
mente interagiam com o NUPSI (e.g.: coordenadores
de curso) quanto docentes que informaram saber da
existéncia do nucleo, mas que nao tinham interagido
e desconheciam sua forma de acessa-lo.

Passando para a etapa de entendimento dos
dados, esta foi realizada considerando tanto os for-
muldrios de coleta quanto os dados propriamente

2.  http://www.ufopa.edu.br/proges/comunica/noticias/nupsi-lanca-ques-

tionario-sobre-experiencias-e-estrategias-pessoais-de-enfrentamento-a-
-pandemia/

3. http://www.ufopa.edu.br/ufopa/comunica/noticias/nupsi-publica-carti-
lha-sobre-saude-mental-em-tempos-de-pandemia/

ditos. Neste ponto, é salutar descrever como a co-
munidade académica acessa o NUPSI. Habitual-
mente, o0 usudrio entra em contato por email e este é
redirecionado para o formulério de solicitagdo, ins-
trumento construido pelas psicélogas de referéncia
usando a ferramenta Google Forms. Conforme men-
cionado anteriormente, tais instrumentos passavam
por atualizagdes anuais, o que impactou significati-
vamente na uniformizacdo da comparac¢do longitu-
dinal na etapa de andlise. A lista de instrumentos,
inclui:

e Formuldrios de solicitacdo dos servigos: preen-
chidos pelos discentes e docentes, com dados
socio-demograficos, detalhamento da demanda,
motivagdo da busca pelo NUPSI etc. Retine per-
guntas abertas e fechadas, este instrumento foi
elaborado pelas psicdélogas de referéncia e era
atualizado todos os anos;

e Formuldrios de avaliagao dos atendimentos: pre-
enchido pelos demandantes apds o atendimento,
continha perguntas abertas e fechadas, que vi-
savam obter um diagnéstico sobre os servigos
prestados e o impacto na vida do(a) estudante/
docente;

e Formuldrios de avaliagdo dos Coléquios de sui-
cidio: preenchido pleos participantes dos colo-
quios organizados pelo NUPSI durante as cam-
panhas do Setembro Amarelo.

Antes de continuar para a descricdo do en-
tendimento dos dados propriamente dito, convém
pontuar sobre os requisitos dos dados, por se tratar
de informacgbes sensiveis, a preocupagdo maior foi
quanto a sua anonimizagdo. Antes do envio dos
dados, as psicologas de referéncia removeram atri-
butos (colunas) que permitissem uma facil identi-
ficacdo dos estudantes. Obviamente, alguns dados
como o curso, ano de ingresso, género e faixa etdria,
permitiram uma desanonimizag¢do, mas de forma
nao-trivial. Considerando a relevancia de tais dados,
a decisdo de projeto foi pela manutencéao de tais atri-
butos na base.

Com os dados em maos e apds a andlise dos
instrumentos, realizado por meio de resposta-teste
pelo pesquisador, com a mensuracdo de tempo na
resposta em um primeiro momento; em um segundo
momento foram realizadas ponderac¢des sobre a es-
trutura do questiondrio e das perguntas. Esta etapa
foi complementada por meio da Andlise Exploratdria
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dos Dados (AED), onde foram construidos notebooks
escritos na linguagem Python. As principais ferra-
mentas utilizadas nesta etapa foram o pandas-pro-
filing*, que automatiza a etapa de AED; e o préprio

pandas integrado com o seaborn para visualizagdo
dos dados. Um resumo dos dados encontra-se dis-
posto na Tabela 1.

4. https://pypi.org/project/pandas-profiling/

QUADRO 01 - RESUMO DOS DADOS ANALISADOS.

OBJETO DE ANALISE DESCRICAO

Atendimentos 2016 a 2019
psicolégicos

individualizados

Avaliagdo coléquio de 2018 e 2019

suicidio

Feedback dos
atendimentos
(estudantes)

2017 a 2019

Formulario de 2017 a 2019
solicitacdo de
atendimento

individualizado

Quatro planilhas ndo uniformizadas, contendo informag¢ées como género,
nivel (graduagdo, pds-graduagdo), como chegou ao nucleo, dificuldade
apresentada, numero de sessdes, inicio e fim do atendimento, forma de
encerramento. Nas planilhas a partir de 2018, foram incluidas dados como
curso, se estudante era indigena ou quilombola. Na de 2019, faixa etéria,
raga/etnia, Unidade/Campus e encaminhamento.

Planilha com dados baseados em likert-scale avaliando aspectos
relacionados a divulgagdo, local do evento, receptividade, temética,
mediadores/palestrantes, satisfacdo e um campo aberto para comentdarios e
sugestoes.

Planilhas padronizadas com 15 atributos referente a informac¢des do
curso/campus do estudante, idade, género, nivel de satisfagdo em relagéo
a aspectos do atendimento (horario de atendimento, acolhimento das
psicologas, competéncia, servigo como um todo etc) e relevancia do servigo.

Planilhas n3o padronizadas, contendo de 23 a 43 colunas, com dados
socio-demograficos, dados do percurso formativo (e.g. curso, semestre,
turno, unidade académica, bolsa etc), contexto familiar, contexto de
amizade, contexto pessoal (e.g. alimentagdo, sono, lazer etc), como
chegou ao NUPSI, aspectos de saide mental (e.g. se faz acompanhamento
psicolégico/psiquiatrico, quais as dificuldades, como lida com problemas

ete).

Fonte: elaborado pelos autores, 2022.

Ao todo, foram 12 planilhas, uma para cada
ano e para cada objeto de andlise. J& neste ponto
foram obtidos resultados satisfatorios e que auxi-
liaram em diversos aspectos. Por exemplo, a iden-
tificacdo de problemas nos instrumentos de coleta
de dados: algumas perguntas abertas nio tinham
direcionamento nas respostas ou permitiam inter-
pretacdo dubia, por exemplo, na pergunta “Qual o
seu local de nascimento?” observaram-se respostas
se referindo ao nome do hospital de nascimento; ou
na pergunta relacionada a comunidade de origem
(aplicavel aos alunos indigenas e quilombolas), a
maior parte das resposta era ruido (multiplas formas
de dizer que néo se aplicava), tal como (ipsis litteris)
“Ndo”, “Ndo se aplica”, “Nenhuma” etc. Ou ainda,
foi possivel evidenciar que os alunos dos semes-
tres iniciais eram os que mais solicitavam, embora
fosse percebida uma atencdo maior aos alunos
concluintes. Perceberam-se também falhas na di-
vulgacdo dos servicos do NUPSI, principalmente

no que tange ao conhecimento do corpo docente,
uma vez que 90% da busca tratava-se de demanda
espontanea, indicada por amigos ou quando o estu-
dante tomava conhecimento por meio dos veiculos
de comunicagdo da ufopa. Apenas 10% eram enca-
minhados por docentes.

Destaca-se que esta diversidade de fontes de
dados, como documentos regulamentadores, entre-
vistas com psicélogas (prestadoras), e estudantes e
docentes (usudrios), formularios de coleta de dados
e os dados tabulados em si, possibilitaram uma
visdo holistica do NUPSI. Por fim, o entendimento
dos dados possibilitou o planejamento da proxima
etapa, preparacdo dos dados para a modelagem,
estimando os recursos humanos necessarios para
a etapa de pré-processamento e também vislum-
brando andlises que descobrissem padroes poten-
cialmente tteis para a melhoria dos servicos pres-
tados pelo NUPSI.
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E consenso que cerca de 80% do tempo de ana-
lise de dados é dedicada ao pré-processamento.
Considerando as mudancas supracitadas feitas nos
questiondrios ao longo dos anos, fez-se necessario
o estudo de um processo de fusdo dos dados. Isso
foi possivel para os objetos Avaliagdo coléquio de
suicidio e Feedback dos atendimentos (estudantes),
pois eles eram padronizados. Para os outros, nao
foi possivel dada a grande modificagdo de atributos
ao longo dos anos, por exemplo, o formulério de
solicitagdo de atendimento inicia com 23 atributos,
sua segunda versdo possui 43 e a terceira, também
43, mas com perguntas distintas. Considerando a
escassez de tempo - o analista possuia 5 horas se-
manais dedicadas as analises, reporte, entrevistas
e demais atividades correlatas, decidiu-se por ana-
lisar as planilhas de forma individualizada e depois
realizar a comparag¢do entre os anos e fusdo pontual
de atributos. Um exemplo de atributo que foi pos-
sivel fusionar é em relagdo ao semestre/periodo do
aluno requerente do servigo.

Outro aspecto que foi oneroso diz respeito a
grande quantidade de perguntas abertas, que re-
quereu uma padronizag¢do semi-automatizada. Por
exemplo, para padronizar os cursos, construiu-se
um diciondrio dos cursos e aplicou-se uma funcao
de similaridade (levenshtein), para os cursos que nao
foram encontrados correspondentes ou teve dois ou
mais candidatos, havia a intervengdo humana para
tratar. Por exemplo, para o curso de Bacharelado em
Engenharia Sanitdria e Ambiental, perceberam-se
ocorréncias com ou sem o bacharelado e até mesmo
typos. Novamente, devido a escassez de recurso
humano para fazer esta padronizacao, alguns atri-
butos foram ignorados pois ndo eram prioritarios,
como por exemplo, saber o local de nascimento do
estudante.

Em relacdo as perguntas abertas relacionadas
a descrigdo das queixas, objetivos com atendimento
e afins, os textos foram pré-processados utilizando
o pipeline convencional da mineracdo de textos, a
saber: conversdo para caixa baixa, padronizacgdo
de caracteres especiais e remocdo de stopwords tal
como proposto em Cirqueira et. al. (2018).

Com os dados pré-processados, passou-se
para a etapa de modelagem. Sobretudo, foi um tra-
balho de mineracao de textos, usando as bibliotecas
Natural Language Toolkit (NLTK) (BIRD; KLEIN;
LOPER, 2009), scikit-learn e o seaborn. Dentre as

analises conduzidas, destaca-se a modelagem de to-
picos usando Latent Dirichilet Allocation (BLEI; NG;
JORDAN, 2003), andlise da frequéncia de palavras
(BAAYEN, 2001) e nuvem de palavras para melhor
visualizagdo, todos utilizando o Term Frequency-In-
verse Document Frequency (TF-IDF) como represen-
tagcdo (RAMOS, 2003). Por conta da intermiténcia na
prestacdo do servigo, ocasionada, seja por licengas
das psicdlogas de referéncia ou mudanca nas atri-
buig¢des, e ainda, por mudangas nos instrumentos,
ndo fez sentido aplicar métodos preditivos para se
prever, por exemplo, o volume da demanda do ano
seguinte. Quando seria possivel, dada a estabili-
dade do setor e dos instrumentos, a mudanga da
dindmica ocasionada pela pandemia da Covid-19
tornou esta andlise irrelevante.

A penultima etapa do CRISP-DM é a de vali-
dagdo, que consistiu na apresentagdo dos artefatos
e seus resultados para as psicélogas de referéncia
com o intuito de verificar se os achados faziam sen-
tido para o seu fazer didrio. Por exemplo, apresen-
tando se as queixas mais frequentemente identifi-
cadas (por meio da modelagem de topicos) refletiam
o que encontravam durante as conversas com os es-
tudantes. Em alguns casos, foi necessario retornar o
pré-processamento e modelagem para se certificar
que o resultado estava consistente. Por exemplo,
quando foi identificado que quase 50% das solici-
tagdes eram realizadas por estudantes nos semes-
tres iniciais, isso contrastou com a expectativa das
psicdlogas, uma vez que os casos dos estudantes
no fim de seu percurso formativo deixam vinculos
mais fortes. Conforme dito, neste exemplo foi neces-
sdrio retornar para a andlise para se certificar que
ndo havia erro na etapa de andlise. Para tal, foram
construidos novos scripts, uma vez que, era apenas
um analista e um eventual debug seria mais oneroso
e propenso a erros. Convém destacar que na maior
parte dos casos em que ocorreu uma discrepancia
entre os achados e as expectativas/hipdteses, este
era fruto de um viés cognitivo. Neste ensejo, a vi-
sualizacdo de dados foi especialmente importante,
pois a inspecdo grédfica das analises foi de grande
valia para as psicdlogas. Por exemplo, conforme
mencionado anteriormente, foram utilizados re-
cursos graficos como a nuvem de palavras. A Figura
2 ilustra a visualizag¢do dos depoimentos (respostas
abertas) do evento Coldquio de Suicidio conduzido
pelo NUPSI.
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FIGURA 2: NUVEM DE PALAVRA CONSTRUIDA PARA A AVALIACAO DO COLOQUIO DE SUICIDIO
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Por meio da andlise da Figura 2 é possivel per-
ceber que os depoimentos ressaltam a importancia
deste tipo de evento e parabenizam a organizacao.
Palavras como respeito, participacdo, palestra, de-
pressdo e pessoa foram destacadas devido a sua
frequéncia no corpus. Para fins pictéricos, adotou-se
ainda o simbolo da Psicologia (Psi) para a imagem
passar a compor os relatérios, descritos na subfase
a seguir.

A ultima subfase, de deployment, ocorreu com
a construcdo de relatérios e uma apresentacdo no
estilo slidument, destinado a gestao superior da uni-
versidade. Tais artefatos foram consolidados em no-
vembro de 2020, no auge da pandemia da Covid-19,
o que impossibilitou a apresentagdo formal para os
gestores da Universidade e comunidade académica
em geral. Apesar disso, o estilo slidument possibi-
litou que houvesse fluxo informacional e os resul-
tados se tornaram conhecidos e potencializaram o
impacto da etapa prescritiva, a qual serd melhor dis-

cutida na préxima secdo. Dentre os achados mais
relevantes, faz-se necessario pontuar:

e Identificagdo do padrao de demandas atendidas:
percebeu-se que a maior parte dos atendimentos
realizados eram individualizados em detrimento
aos atendimentos em grupo, e ainda, que a
maior parte dos demandantes se concentravam
nos primeiros semestres, tal como disposto na
Figura 2.;

¢ Padrao de saida dos alunos: a maioria dos alunos
saia do servigo por desisténcia, em detrimento
de encaminhamento ou alta;

e Construgdo da persona do publico atendido:
72% do publico é representado por mulheres,
entre 19 e 25 anos, dos trés primeiros semestres
(43% da demanda), solteira, parda, sem vicios
e com boa vida escolar, reportando problemas
relacionados a adaptacdo da vida académica
de forma geral. Aproximadamente 20% realiza
acompanhamento psicoldgico e 5% psiquiatrico.
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O principal objetivo com o atendimento é buscar
apoio para a conclusdo do curso e mediagao de
conflitos no ambito académico, a Figura 3 apre-
senta o resumo dos dados supramencionados;

¢ Identificacdo de problemas quanto a divulgagao
do NUPSIL: apesar da instituicdo proporcionar
acolhimento discente, a maior parte dos alunos
que buscam o NUPSI conhecem o servigo por
meio de indicagdo de amigos ou veiculos de co-
munica¢do da UFOPA (e.g. na ocasido de campa-

nhas de satude mental como setembro amarelo,
por exemplo); inclusive, ha pouco conhecimento
por parte dos docentes;

Alta laténcia e relagdo com desisténcia: o tempo
entre a solicitagdo e atendimento inicial era, em
média, de 30 dias. Isso impactou diretamente na
desisténcia do atendimento - cerca de 40% dos es-
tudantes desistiam do atendimento - estes dois ul-
timos pontos encontram-se resumidos na Figura 4.

FIGURA 3: DISTRIBUICAO DAS DEMANDAS PELO SEMESTRE DE MATRICULA DO(A) ESTUDANTE
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Conforme mencionado no resumo dos achados,
a distribuicdo por semestre (Figura 2) foi a principal
corroboradora da hipétese do estudo. A sua cons-
trucdo veio da experiéncia dos autores no ensino
nos primeiros semestres, da interacdo com coorde-
nadores(as) de cursos e do consenso da literatura,
relacionado também ao impacto da mudanca da
dindmica escolar para a universitaria. Outro arte-
fato interessante, que adveio ndo apenas da analise
exploratéria, mas da aplicagdo de modelagem de
topicos foi a construcdo da persona da estudante
demandante, onde a caracterizacdo dos aspectos
gerais e anseios vieram da andlise textual das res-
postas abertas, tal como apresentado na Figura 3.

Como ja pontuado anteriormente, os estudos

demanda estdao nos
primeiros semestres

70

de Ribeiro (2019) confirmam que a maior demanda
é composta por alunos dos periodos iniciais dos
cursos, chegando a 43% do total de estudantes que
solicitaram o atendimento no periodo analisado. O
contexto de mudanga de metodologias do ensino
médio para o ensino superior, o proprio periodo
de desenvolvimento dos estudantes na faixa etaria
entre 19 e 25 anos, o fraco suporte familiar e o alto
indice de vulnerabilidade social do territério em que
a Universidade estd inserida (Araujo, 2017), sdo fa-
tores que repercutem na saude mental e bem estar
dos estudantes, muitas vezes, dificultam a adesdo
do aluno ao acompanhamento proposto. Esses fa-
tores tém sido observados na pratica pelas profissio-
nais que atendem os estudantes no Nupsi.
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FIGURA 4: CONSTRUGCAO DA PERSONA DO(A) ESTUDANTE DEMANDANTE
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Com a identificagdo do perfil dos estudantes que
mais solicitam o apoio psicoldgico, evidenciou-se
a confirmagdo com a literatura, a qual destaca que
estudantes do sexo feminino sdo maioria absoluta
nas universidades federais (Andifes, 2018) e sdo as
que mais buscam o suporte especializado mediante
as dificuldades no campo emocional (Pinho, 2016).
Esse achado possibilita a reflexdo acerca das ne-
cessidades especificas das alunas no contexto da
universidade, bem como a elaboracdo de agdes e
programas de promocdo a saude mental melhor di-
recionadas para o publico alvo.

Por meio da andlise da persona também é pos-
sivel concluir que menos da metade dos(as) estu-
dantes que buscam o NUPSI o fazem por queixas
em relacionamento interpessoal ou amoroso. Um
numero expressivo de estudantes reportam vida es-
colar boa, o que contrasta com baixo desempenho
frequentemente observado logo nos primeiros se-
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mestres. Além disso, 80% ndo apresentam vicios,
desconstruindo a imagem deturpada de estudante
de universidade publica federal que vinha sendo
construida no governo anterior, propalada, inclu-
sive, por ministro da educagdo em audiéncia na ca-
mara dos deputados®. No que diz respeito a saude
mental, 20% relataram que fazem ou ja fizeram psi-
coterapia fora da Universidade, 5% fazem ou ja fi-
zeram acompanhamento médico psiquidtrico e 6%
fazem uso de psicofarmacos.

Em relacdo aos anseios, os textos descreveram,
em sua maioria, o ideal de conclusdo de curso, pers-
pectivas de emprego e construgdo de familia. Uma
pequena parcela reportou ainda vontade de viajar
apos formado(a). O resumo da fase diagndstica e
que subsidiou a fase prescritiva é dada na Figura 4.

5. https://wwwl1.folha.uol.com.br/educacao/2019/12/weintraub-reafirma-
-que-federais-sao-centros-de-drogas-e-que-isso-e-reflexo-de-uso-desenfre-
ado.shtml
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FIGURA 5: RESUMO DA FASE DIAGNOSTICA

90% representa demanda

espontanea, apenas 10% Demanda
encaminhamento

0 t_empo_de espera_entre ) Tempo de
solicitagé@o e atendimento é

superior a 30 dias espera

O percentual de solicitagdes é
baixo, dado o universo de cerca
de 8 mil alunos. Agoes mais
amplas se fazem interessantes
(e.g. circulo acolhedor).

A Figura 4 apresenta numeros importantes
sobre demanda, desisténcia, tempo de espera, e ca-
nais de divulgacdo. Este ultimo também adveio de
andlise de mineragdo de texto, usando abordagem
baseada em léxico (diciondrio) e modelagem de to-
picos no formuldario de pesquisa de satisfagdo. Uma
andlise mais detalhada destes achados é feita na
proxima secao.

Esse contexto corrobora com os apontamentos
de Lima et al (2021) o qual enfatiza que ha despre-
paro por parte das instituigées de ensino superior
em lidar com as demandas de sofrimento psiquico,
0 que promove, para os sujeitos a percepgao de nao
compreensdo, a desisténcia de procurar apoio espe-
cializado e/ou a ndo adesdo aos acompanhamentos
especializados.

2.2Fase prescritiva

De posse dos resultados, foi possivel tragar
algumas estratégias para otimizar os servicos
prestados pelo NUPSI. A primeira sugestdo foi a
mudancga de enfoque. Considerando o universo de
atendimento (aproximadamente 8.000 usudrios entre
estudantes de graduacgéao e pés graduagao), ficou pa-
tente que o enfoque em atendimento individualizado
passivo era inviavel - tal fato era corroborado pela
taxa de desisténcia. A luz das andlises, foi sugerido
que o programa Circulo Acolhedor fosse fortalecido
nos semestres iniciais (que representavam 43% das
demandas), a fim de instrumentalizar os discentes
na gestdo de tempo, conflitos e no pertencimento a
comunidade universitaria. Como alguns dos atendi-
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do atendimento

Desisténcia

Como a satisfagao com a
divulgacéo do servigo estava
baixa, percebeu-se a
necessidade de se utilizar as
redes sociais como canais
alternativos.

Redes
Sociais

mentos individuais também consistiam em encami-
nhamento ao Nucleo de Gestdo Pedagdgica, a apre-
sentagdo deste equipamento ja filtraria a quantidade
de demandas individuais, impactando na laténcia
do atendimento.

Outra prescrigdo relevante foi no que tange a
refatoragdo dos instrumentos. No presente trabalho,
emprestamos o conceito de refatoragdo utilizado em
Engenharia de Software que consiste no processo
de alterar um software de uma maneira que nao
mude o seu comportamento externo e ainda melhore
a sua estrutura interna. Aqui, alteramos os instru-
mentos (formulérios de atendimento e de avaliagéo).
Por exemplo, a modelagem de tdpicos permitiu
identificar as principais queixas/demandas dos es-
tudantes, destarte, tais tépicos se tornaram opg¢des
em uma pergunta fechada. Além de transformar per-
guntas abertas para fechadas, foi possivel também
identificar perguntas dubias ou redundantes, auxi-
liando na simplificagdo do instrumento, tornando o
seu preenchimento facilitado - vale salientar a con-
dicdo que o(a) estudante busca o NUPSI, geralmente
em situacao de sofrimento, o que torna toda e qual-
quer demanda cognitiva ainda mais custosa.

Foi possivel também avaliar as normativas, con-
trastando o que foi pensado no momento da con-
cepcdo do NUPSI e o fazer didrio das psicélogas de
referéncia. Por exemplo, percebeu-se que o atendi-
mento aos docentes e aos técnicos para assuntos
educacionais precisavam ser mais detalhados na
normativa. Adicionalmente, com o crescente uso
das redes sociais, foi sugerida a criagdo de uma
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conta prépria para o NUPSI, na plataforma Insta-
gram, visando construir um canal de comunicagao
mais efetivo com o alunado.

Por fim, destaca-se que ficou indubitéavel, tanto
para as proprias psicdlogas de referéncia, quanto
para a administracdo superior, as potencialidades e
limitagdes da capacidade de servigo deste nucleo.
Neste ponto, sugeriu-se a busca por parcerias pu-
blico-privadas para pavimentar programa de des-
contos para psicoterapia individual para o alunado,
bem como investimento no préoprio NUPSI para
aquisigcdo de testes padronizados e capacitagdo em
psicologia escolar e educacional, numa perspectiva
da abordagem sécio-histdrica.

2.3Fase Segmental

Nesta fase o analista acompanhou a implemen-
tacdo das sugestbes, quando aplicavel, conside-
rando as mudangas impostas pela pandemia. Em
relacdo a mudancga de enfoque, ainda foi possivel
conduzir Circulos Acolhedores antes no inicio da
pandemia. A mudanca nos instrumentos de solici-
tacdo, monitoramento e avaliagdo dos atendimentos
também foi acompanhada. As psicélogas de refe-
réncia buscaram capacitacdo na ferramenta Google
Formuldrios, explorando mais funcionalidades.
Como resultado, obteve-se um instrumento mais
adequado, simples e que gera dados mais faceis
para serem analisados e com menos ruidos em seu
preenchimento.

Em relagdo as normativas, devido a regulamen-
tagdo do trabalho remoto em decorréncia da pan-
demia, foi normatizado o atendimento psicoldgico
online. Isso também impactou no atendimento aos
usudrios dos campi regionais, como se trata de uma
universidade no interior da Amazonia, presente nas
duas mesoregides do estado do Pard com maior

extensdo territorial (Baixo Amazonas e Sudoeste),
onde o transito entre os campi envolve, obrigatoria-
mente, multimodalidade (rodoviario e aquavidrio),
este foi um passo importante para uma maior pre-
seng¢a do NUPSI nos Campi.

As agbes impactaram também em uma con-
quista institucional, uma nova sala de atendimento,
com layout adequado as dinamicas conduzidas pelo
NUPSI (individuais, em grupo e administrativas).
Outro ponto foi o aporte de recurso dentro do Pro-
grama de A¢bes Emergenciais, possibilitando a con-
ducdo do projeto “Impactos psicossociais da pan-
demia: construindo um observatdrio de satide mental
com enfoque nos discentes e docentes dos cursos de
pos-graduacgd@o”.

Destaca-se que, no decorrer da fase segmental,
outros Nucleos/Servigos de psicologia foram conta-
tados, visando compartilhar experiéncias e tomar
conhecimento de estratégias adotadas em outras
instituicdes. Neste ponto, a grande maioria das Ins-
tituicdes Federais de Ensino Superior ndo contavam
com estratégias para anadlise dos dados - alguns, até
mesmo, para a tabulagdo/documentacao das acgdes.
Tal fato evidencia o potencial que o presente relatério
proporciona, uma vez que seu método de trabalho é
bem definido e pode ser facilmente adaptado/repli-
cado, além de ter proporcionado resultados tangi-
veis e promissores.

3.SUMARIZACAO DAS TECNICAS E
TECNOLOGIAS UTILIZADAS

Visando a replicabilidade do estudo em outros
servicos que possuem tabulacdo de dados seme-
lhante a descrita na Segdo anterior, apresenta-se
aqui um resumo das técnicas e tecnologias utili-
zadas nos experimentos.

Revista da CGU ¢ Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X




Milena Rodrigues da Poga, Viviane Moura Canto e Fabio Manoel Franga Lobato

73

QUADRO 02 - SUMARIZACAO DAS TECNICAS E TECNOLOGIAS UTILIZADAS

TAREFA TECNICAS TECNOLOGIAS/DESCRICAO

- pandas: manipulacdo de dados

- numpy: manipulagdo de dados

- pandas-profiling: prové uma solugdo eficiente e interativa para a
analise exploratéria de dados

- seaborn: visualizacado de dados estatisticos

Anadlise Estatisticas descritivas e
Exploratoria de visualizagdo de dados
Dados

Pré- Similaridade baseada em

processamento de distancia de Levenshtein,

textos conversdo para caixa baixa,
padronizacdo de caracteres
especiais e remogdo de
stopwords.

Modelagem de LDA

topicos

Visualizagdo Nuvem de palavras e

Frequéncia de termos/tépicos

- python-Levenshtein: célculo de similaridade

- Unidecode: padronizac¢do de caracteres especiais

- NLTK e re: para remogdo de stopwords (convém destacar que foi
utilizada uma lista construida pelo grupo de pesquisa)

- sklearn: representac¢do usando TF-IDF como representagao

- wordcloud: construgdo das nuvens de palavras

- pyLDAvis: visualizagao da modelagem de tépicos

Fonte: elaborado pelos autores, 2022.

Os codigos-chave encontram-se disponiveis em
https://github.com/fabiolobato/CGU NUPSI.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo apresentou o uso da ciéncia de
dados no diagnoéstico de gargalos e otimizacdo do
Nucleo de Psicologia de uma Universidade Federal
localizada no interior da Amazoénia. Seguindo uma
abordagem semelhante ao método pesquisa-agdo,
os trabalhos foram conduzidos em trés fases: diag-
noéstica, prescritiva e segmental. Para as anadlises
de dados foram usadas técnicas de andlise explora-
téria, visualizagdo e mineragdo de textos. Os resul-
tados das analises balizaram as tomadas de decisdo
e impactaram positivamente na execugao do servico
de apoio psicolégico estudantil da Universidade.

Nesse sentido, a demanda por apoio psicold-
gico, no caso da Universidade Federal do Oeste do
Pard, associou-se ao género feminino, a faixa etaria
entre 19 e 25 anos, tendo como principal objetivo do
atendimento, a busca por apoio para a conclusdo do
curso e mediagdo de conflitos no dmbito académico,
com maior percentual de estudantes nos semestres
iniciais representando aproximadamente 7,45% do
total 8.000 estudantes ativos no sistema da Univer-
sidade. Contudo, destaca-se que os indices encon-
trados traduzem apenas um recorte da realidade ob-
servada e que nao dao conta do universo de pessoas
que de fato precisam de suporte e que por motivos

diversos ndo buscam os servigos especializados de
apoio estudantil. Entretanto, os resultados alcan-
cados servem de subsidios ndo apenas para a ela-
boragdo de agdes e servigos dedicados ao cuidado
da saude mental e qualidade de vida estudantil,
mas também para nortear as tomadas de decisdo
por parte da gestdo sobre o aporte de recursos nas
acdes de promogao a saude e prevencao de agravos
no contexto académico.

Faz-se necesséario pontuar alguns resultados
intangiveis obtidos. Primeiramente, foi notéria a
melhora do clima organizacional, com impacto po-
sitivo na autoestima das profissionais de referéncia
e ainda maior consciéncia das potencialidades e li-
mitacoes do setor. Este processo passou também a
inspirar outros nucleos (pedagogia e servigo social),
que passaram a sistematizar a tabulagdo das ag¢bes
desenvolvidas, o que propiciard andlise em mo-
mento vindouro. E importante destacar que a organi-
zagao deste estudo possibilitou melhor organizacdo
dos instrumentos utilizados (formuldrios google) e
maior visibilizagdo da atuacgdo profissional referente
ao atendimento psicoldgico estudantil, impactando
em melhores condi¢ées de operacionalizagdo do
trabalho. Contudo, a atual estrutura organizacional
atende ao contexto minimo de execug¢do do apoio
psicoldgico estudantil, sendo necessario maior in-
vestimento e ampliagdo do servigo, principalmente
observando as especificidades do territério em que
a Universidade estd inserida.
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Considerando contato com outros servigos de
referéncia, trata-se de abordagem inovadora pela
sua continuidade no processo de acompanhamento,
onde todas as decisdes sdo tomadas baseando-se
nos dados.

posteriormente as planilhas foram enviadas para o
analista e assim foi realizada a execugdo da mine-
racdo dos dados . Entretanto, as normativas, ins-
trumentos e demais documentos correlatos podem
ser acessados por meio do site da Pro-Reitoria de

Gestdo Estudantil da UFOPA.
(http://www.ufopa.edu.br/proges/servicos-4/
servico-de-psicologia-1/como-solicitar/).

Por questbes éticas, observou-se o tratamento
dos dados inicialmente com a anonimizac¢do de in-
formagdes visando resguardar sigilo e confiden-
cialidade do usudrio (a) realizada pelas psicologas,
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Resumo: A transparéncia publica possibilita o exercicio da democracia tanto pela orientacdo a melhores pra-
ticas de gestao por parte das instituigdes publicas como pela promogédo da participagdo ativa dos cidaddos na
gestdo publica. A transparéncia é uma conduta essencial em um contexto democratico e sua pratica deve ser
continuamente incentivada e aperfeigoada, principalmente considerando as possibilidades que emergem de
novas tecnologias, incluindo as tecnologias relacionadas a gestao da informagéo. Neste ensaio, exploramos o
potencial da mineragdo de processos como um agente tecnolégico de apoio a transparéncia publica. A capa-
cidade da mineracao de processos em possibilitar a andlise visual e analitica dos dados relacionados aos re-
gistros de execugdo de processos no ambito da administragdo publica, bem como sua capacidade de permitir
modelagem preditiva e prescritiva, traz oportunidades para o entendimento do funcionamento da maquina
publica, para monitoramento e andlise de seu desempenho, incluindo a proposicdo de a¢des para otimizacao
do processo e para verificagdo de conformidade com normativas, por parte tanto de 6rgdos de controle como
também dos cidadaos. Nos discutimos oportunidades de uso da mineragdo de processos para promogédo da
transparéncia publica a partir de estudos exploratdrios anteriores em dois contextos: na area da saude (consi-
derando o processo de gestdo de produtos de saide da agéncia de vigilancia sanitdria nacional) e na area ju-
ridica (considerando a tramitacdo de processos juridicos no maior tribunal do Brasil). Reconhecendo, ainda,
que tecnologias sdo ferramentas paradoxais que trazem tanto facilidades como incongruéncias, discutimos
alguns potenciais desafios para a adogdo da mineracdo de processos para a transparéncia na administragao
publica observados a partir dos estudos.

Palavras-chave: transparéncia publica, mineragdo de processos, gestdo de produtos de saude, jurimetria.

1. Artigo submetido em 18/07/2022 e aceito em 07/02/2023.
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Abstract: Public transparency enables the exercise of democracy by guiding public institutions to better
management practices and by promoting citizens’ active participation in public management. Transparency
is an essential conduct in a democratic context, its practice must be continuously encouraged and improved,
especially considering the possibilities that emerge from new technologies, including technologies related to
information management. In this essay, we explore the potential of process mining as a technological agent to
support public transparency. The ability of process mining to enable the visual and analytical analysis of data
related to the logs of process execution within the public administration, as well as its ability to enable pre-
dictive and prescriptive modeling, brings opportunities to understand the functioning of the public machine,
aiming at monitoring and analyzing its performance, including proposing actions to optimize the process and
verify compliance with regulations, both by controlling agencies and by citizens. We discuss the opportuni-
ties for using process mining to promote public transparency through exploratory studies in two contexts:
in the health area (considering the health product management process of the national health surveillance
agency) and in the judicial area (considering lawsuit processes in the largest court in Brazil). Regarding the
paradox which encompasses any technology (i.e., tools bringing both facilities and incongruences), we also
discuss some potential challenges for the adoption of process mining for transparency in public administra-
tion as observed from the studies.

Keywords: public transparency, process mining, health product management, jurimetrics.

Resumen: La transparencia publica posibilita el ejercicio de la democracia al orientar a las instituciones
publicas hacia mejores practicas de gestion y al promover la participacion activa de los ciudadanos en la
gestién publica. La transparencia es una conducta esencial en un contexto democratico, su practica debe
ser fomentada y mejorada continuamente, especialmente considerando las posibilidades que surgen de las
nuevas tecnologias, incluidas las relacionadas con la gestion de la informaciéon. En este ensayo, exploramos
el potencial de la mineria de procesos como agente tecnoldgico para apoyar la transparencia publica. La
capacidad de la mineria de procesos para permitir el andlisis visual y analitico de datos relacionados con
los registros de ejecucién de procesos dentro de la administracion publica, asi como su capacidad para per-
mitir el modelado predictivo y prescriptivo, brinda oportunidades para comprender el funcionamiento de la
magquina publica, con el objetivo en el seguimiento y andlisis de su desempeiio, incluyendo la propuesta de
acciones para optimizar el proceso y verificar el cumplimiento de las normas, tanto por parte de los érganos
de control como por parte de los ciudadanos. Discutimos las oportunidades de utilizar la mineria de procesos
para promover la transparencia publica a través de estudios exploratorios en dos contextos: en el 4rea de la
salud (considerando el proceso de gestion de productos de salud de la agencia nacional de vigilancia de la
salud) y en el area judicial (considerando los procesos judiciales en los tribunales mdas grandes). en Brasil).
Con respecto a la paradoja que abarca cualquier tecnologia (es decir, herramientas que traen tanto facilidades
como incongruencias), también discutimos algunos desafios potenciales para la adopciéon de la mineria de
procesos para la transparencia en la administracion publica como se observa en los estudios.

Palabras clave: transparencia publica, mineria de procesos, gestion de productos sanitarios, jurimetria.
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1.INTRODUCAO

Transparéncia é um dos aspectos essenciais de
governo aberto (LAHTROP E RUMA, 2010), e sua
promoc¢ao apoia o exercicio da democracia tanto
pela orientagdo a melhores praticas de gestdo por
institui¢des publicas como pela participagdo ativa
dos cidaddos na gestdo publica. Apesar da rele-
vancia para o governo aberto e para a democracia,
ha desafios para a pratica da transparéncia. No
Brasil, embora haja instrumentos regulatérios para
ampliar a transparéncia (LEI 12.527, 2011), a oferta
de ferramentas suficientes e adequadas para que
instituicdes e cidaddos exercitem esse direito nao
¢ sistematizada em larga escala (RAUPP, 2022).
Neste cendrio, a pratica da transparéncia deve ser
continuamente incentivada e aperfeicoada, conside-
rando principalmente as possibilidades emergentes
de novas tecnologias, incluindo as relacionadas a
gestdo da informagao (MOTA FILHO, 2022).

Neste ensaio, exploramos o potencial de mine-
ragdo de processos (VAN DER AALST, 2016) como
agente tecnoldgico de apoio a transparéncia publica.
Mineracdo de processos fornece um arcabougo ted-
rico e pratico inovador ao reunir técnicas de ciéncia
de dados e ciéncia de processos visando extrair
conhecimento a partir de registros de eventos ge-
rados durante a execucdo de processos de negdcio.
Apresentada como resultado de pesquisa cientifica
no inicio dos anos 2000 e popularizada tanto na
academia quanto como pratica industrial a partir
de 2009 com a criagdo da ferramentas industriais
e com a publicacdo no Process Mining Manifesto
(IEEE, 2012), mineragdo de processos tem, em sua
historia recente, desempenhado um papel estraté-
gico em organizag¢des ao permitir — a partir de ana-
lises descritivas, preditivas e prescritivas — descobrir
e analisar automaticamente modelos de processo de
negdcio, verificar conformidade com precisao e efi-
ciéncia, e propor melhorias de processo (VAN DER
AALST, 2016). Académicos e profissionais de mine-
racdo de processos apontam a transparéncia de pro-
cessos de negdcio como motivador para usar essa
tecnologia em organizagdes (MARTIN et al., 2021).
Ao possibilitar a andlise visual e analitica de dados
contidos em registros de execucgdo de processos da
administracdo publica, a mineracdo de processos
possibilita — tanto a érgdos de controle quanto a ci-
dadaos — compreender o funcionamento da maquina

publica e analisar seu desempenho e conformidade.
Além disso, a mineragdo de processos possibilita
estabelecer ag¢des e politicas eficazes de melhoria de
processo com base em modelos preditivos e prescri-
tivos orientados a processo.

Com o objetivo de posicionar mineragdo de
processos no universo de ferramentas para transpa-
réncia publica, nés discutimos aqui oportunidades
de uso de métodos e algoritmos de mineracao apli-
cados sobre dados de processos, com base em es-
tudos exploratérios realizados em dois contextos:
na area da saude, com a andlise de um processo
de gestdo de produtos de saude da agéncia de vigi-
lancia sanitaria nacional (NEUBAUER et al., 2022),
e na area juridica, explorando a tramitacdo de pro-
cessos judiciais no maior tribunal do Brasil (UNGER
et al., 2021). Reconhecendo, ainda, que tecnologias
sdo ferramentas paradoxais que trazem tanto facili-
dades como incongruéncias (LANG E JARVENPAA,
2005), também discutimos os estudos exploratérios
mencionados com vistas aos desafios na adocao de
mineragdo de processos para apoiar a transparéncia
na administragdo publica. Para isso, trazemos para
este ensaio, as informagdes bédsicas sobre métodos
usados e resultados obtidos nos respectivos es-
tudos, e promovemos um avanco na discussdo dos
temas ao revisitar os resultados e relaciona-los com
uma agenda multidisciplinar de pesquisa e de pra-
tica mais abrangente no contexto da transparéncia
publica.

2. TRANSPARENCIA PUBLICA

Governo aberto depende de aspectos essenciais
como acesso a informacdo, participacdo cidada,
transparéncia, colaboragdo entre 6rgdos governa-
mentais e sociedade civil, e inovagdo na gestao de
politicas publicas (LAHTROP E RUMA, 2010). Esse
conceito baseia-se na ideia basica de que governos
devem ser suscetiveis a opinido publica, presumindo
a existéncia de trés pilares: (i) a transparéncia da in-
formacgdo publica promove o controle social; (ii) a
participagdo cidada melhora a eficiéncia do governo
e a qualidade da tomada de decisédo; e (iii) a colabo-
ragdo engaja os cidadados nas a¢des governamentais
(OGP, 2011).

Embora frequentemente associado a gover-
nanca contemporanea e chave para manter a ad-
ministragdo publica responsavel, o conceito de
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transparéncia ainda é dificil de definir e, por vezes,
controverso (ERKKILA, 2020), diferindo entre paises
e culturas. No Brasil, o conceito de transparéncia
estd fortemente associado a divulgacdo de dados
sobre a administracdo publica (BRASIL, 2012) e
disponibilizacdo de canais de interacdo com os ci-
daddos (BRASIL, 2017). Essa particularidade brasi-
leira decorre principalmente do fato de que na Lei
de Acesso a Informacao (LEI 12.527, 2011) a trans-
paréncia é definida considerando duas dimensdes:
(i) transparéncia ativa — a administragdo publica
divulga informagdes a sociedade por iniciativa pré-
pria, independentemente de qualquer solicitagao; e
(ii) transparéncia passiva — a administragdo publica
divulga informacgées a pedido de cidadaos e da so-
ciedade. Segundo Precinotto et al. (2022), apesar da
transparéncia publica no Brasil ter sido ampliada,
ela ainda é parcial e crivada de paradoxos, sobre-
tudo em relagdo ao atrito de interesses entre aber-
tura e opacidade.

Osorio-Sanabra e Barreto-Granada (2022) rea-
lizaram um levantamento de literatura sobre trans-
paréncia publica publicadas no periodo de 2010
a 2018 e, dentre outras questdes em seu estudo,
identificaram como as principais barreiras para a
implementagdo da transparéncia publica: auséncia
de praticas e processos de gestdo da transparéncia,
cultura organizacional refratdria, baixa capacitagao
dos servidores publicos para a importancia da trans-
paréncia, a orientacdo politica dos governos, a baixa
capacidade de comunicagdo entre instituicdo pu-
blica e cidadaos a partir das iniciativas de transpa-
réncia, e barreiras tecnoldgicas. Ainda segundo os
mesmos autores, a literatura analisada mostra que
as preocupacdes das iniciativas de transparéncia re-
portadas tém como principais objetivos estratégias
de anti-corrupgdo ou a promogdo da transparéncia
como ferramenta ou espago civico, ideais no go-
verno aberto. Raros trabalhos abordam a transpa-
réncia como estratégia para a melhoria dos servicos
publicos.

Neste ensaio, buscamos contribuir com visdes
para abordar a mineragdo de processos como pra-
tica para a transparéncia de processos no ambito
da administragdo publica, incentivando respostas
inovadoras no sentido da gestdo dos processos e da
informacéao para transparéncia; de explorar tecnolo-
gias avancgadas para o exercicio da transparéncia; do
entendimento por parte dos servidores publicos do

funcionamento de suas atividades; como um meio
em potencial para mudanca de cultura interna; e
como um canal em potencial para a comunicagao
com os cidaddos sobre os processos executados
no atendimento aos servigos publicos. Entendemos
que a transparéncia é fundamental para a partici-
pacédo e colaboracdo cidada, pois sé é possivel par-
ticipar de decisdes publicas e da inovagdo do ser-
vico publico quando os cidaddos conhecem como a
administragdo publica funciona. A falta de compre-
ensao efetiva sobre como funcionam as institui¢des
governamentais e seus servicos pode levar os cida-
dados a perceber esses servigos como complicados,
burocraticos, desnecessdrios e desinteressantes.
Compreender o funcionamento, os desafios e as
limitagbes de servigos publicos é importante para
que cidadaos e instituigdes publicas se sintam con-
fiantes no didlogo e possam discutir e pensar juntos
sobre melhorias e inovagdes (LAITINEN et al., 2018;
BLOMKAMP, 2017).

3. GESTAO DE PROCESSOS E SUAS RELACOES
COM A TRANSPARENCIA PUBLICA

Gestao de processos de negécio (conhecida por
BPM, do inglés business process management) refe-
re-se a pratica e a ciéncia de analisar como o tra-
balho é realizado em uma organizagdo para garantir
resultados positivos, bem como oportunidades de
melhorias para a execugdo de tarefas e alcance dos
objetivos, como redugdo de custos, agilidade de exe-
cucdo e melhoria na qualidade de produtos ou ser-
vicos (DUMAS et al., 2018).

Um processo de negdcio refere-se generica-
mente a um conjunto de atividades executadas em
uma determinada ordem em um ambiente orga-
nizacional para alcangar um objetivo de negécio
(WESKE, 2007), compondo, tecnicamente, uma ca-
deia de atividades, eventos e decisbes (DUMAS et
al., 2018). Um modelo de processo é uma represen-
tacdo — em geral grafica — das atividades de um pro-
cesso e de sua ordem e regras de execucdo (WESKE,
2007; VAN DER AALST, 2019; OMG, 2011). Modelos
de processo de negdcio sdo criados principalmente
para facilitar a compreensdo do processo e com-
partilhar conhecimento entre os atores envolvidos
(DUMAS et al., 2018).

BPM tem sido explorado na gestdo e melhoria de
processos na administragdo publica e para a trans-
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paréncia, compreensao e interacdo de cidadédos, fa-
cilitando o acesso a informac¢do sobre os processos
(tramitacdo, regras, documentos, desempenho etc.),
permitindo informar melhor sobre servigos, promo-
vendo a transparéncia e permitindo que os cidadaos
participem de processos de melhoria e inovacdo
(CAPPELLI et al., 2007; ALFARO et al., 2015). Por
exemplo, Gomes e Araujo (2012) propuseram o uso
de animacgédo de processos para promover a compre-
ensdo de regras em servigos publicos. Engiel et al.
(2014), Oliveira et al. (2020) e Carvalho et al. (2022)
propuseram formas de traduzir modelos técnicos de
processos de negdcio para descrigdes acessiveis a
compreensao do cidadao. Classe et al. (2021) propu-
seram o uso de jogos digitais para ajudar cidadaos
a compreender e experimentar processos publicos,
enquanto Diirr et al. (2014) propuseram ferramentas
para engajar cidaddos e administragdo em conversas
colaborativas sobre processos publicos.

4. MINERACAO DE PROCESSOS

Mineragao de processos? congrega um conjunto
de técnicas e ferramentas que permite automatica-
mente descobrir modelos de processo, realizar ve-
rificacdo de conformidade e promover melhorias
de processo com base em andlises descritivas,
preditivas e prescritivas (VAN DER AALST, 2016).
A minerag¢do de processos é baseada no processa-
mento de registros de eventos (ou logs de eventos)
que contém dados basicos sobre a execugao de pro-
cessos oriundos de sistemas de informagdo que au-
tomatizam processos nas organizagdes.

A figura 1 ilustra um log de eventos com seus
elementos minimos e sua relagdo com os resul-
tados da mineragdo de processos. Os resultados
produzidos pela mineracdo de processos desem-
penham um papel estratégico nas organizagdes ao
fornecer uma visao objetiva e transparente de como
0s processos sdo executados e se atendem ou néo
as expectativas das partes envolvidas. Além disso,
mineragdo de processos oferece mecanismos para
otimizar o processo, contribuindo também para me-
lhorar a eficiéncia e eficdcia nas organizagoes.

2. https://www.tf-pm.org

FIGURA 1. EXEMPLO DE LOG DE EVENTOS E SUA RELACAO COM OS RESULTADOS DA MINERACAO DE PROCESSOS

Log de eventos

* evento: execucio de uma agio /atividade /tarefa em um momento do tempo
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A aplicacdo de mineracdo de processos para
promover a transparéncia em processos publicos
ndo tém sido frequentemente relatada, com poucas
iniciativas discutidas nos ultimos anos. Costa e Ro-
drigues (2020) aplicaram mineracdo de processos
para analisar processos da Marinha do Brasil, mos-
trando o potencial para descoberta da execugdo real
de processos, gargalos e desvios. Gonzalez e Del-
gado (2021) propuseram uma abordagem para mo-
delar requisitos de conformidade em processos de
governo eletrénico do Uruguai para entdo avaliar o
cumprimento desses requisitos usando verificagdo
de conformidade. Sangil (2020) explorou verificagdo
de conformidade visando descobrir como processos
publicos nas Filipinas foram executados e verificar
sua conformidade com as leis relacionadas. Em
comum, esses autores relataram terem fornecido
maior transparéncia, eficiéncia e responsabilidade
geral, permitindo identificar comportamentos inade-
quados, por menores que fossem os desvios.

5. EXPLORACOES DE MINERACAO DE
PROCESSOS PUBLICOS

A d4rea de mineragdo de processos tem avan-
cado nos ultimos anos principalmente em resolver e
aprimorar métodos, técnicas e ferramentas para sua
pratica nas organizagdes, visando aproveitar o vo-
lume de dados sobre a execugdo de processos para
melhorar sua gestdo. Em larga medida, o conceito
de transparéncia utilizado nas pesquisas da area se
refere a dar visibilidade da execugdo de processos
embutidos nas execucdes de sistemas de infor-
macdo organizacionais, promovendo a descoberta,
auditoria e melhoria de processos por especialistas
(EGGERS et al., 2021). A partir de um levantamento
exploratério de literatura, constatamos que a mine-
racdo de processos como pratica de transparéncia
publica ndo é ainda explorada ou documentada
como trabalho cientifico. Embora a mineragdo de
processos seja compreendida como uma pratica para
ampliar a visibilidade da execug¢do de processos or-
ganizacionais, sua aplicagdo como ferramenta para
atingir objetivos de transparéncia publica tanto ver-
tical como horizontal, ndo é evidenciada na litera-
tura. A area ainda estd por se beneficiar de traba-
lhos cientificos que busquem novas aplicagdes (ex.
transparéncia publica) e que analisem seu uso em
organizagdes a partir de uma visado sociotécnica de

andlise, compreendendo seus impactos, sobretudo
sociais, nas organizagdes e nos interessados por
essas organizacgoes (clientes, cidaddos e 6rgaos de
controle).

O principal objetivo, contribuicdo e relevancia
deste ensaio é avancgar nesta lacuna, discutindo
oportunidades e desafios de como a mineragdo de
processos pode apoiar a transparéncia de processos
de prestacdo de servigos publicos. Para isso, ilus-
tramos o potencial de uso de mineragdo de pro-
cessos neste contexto a partir de dois estudos de
natureza exploratoria, os quais foram narrados tec-
nicamente de forma detalhada por Neubauer et al.
(2022) e Unger et al. (2021). Neste ensaio, trazemos
a tona uma visdo complementar sobre os resultados
anteriormente produzidos, demonstrando sua apli-
cacdo para promog¢do da transparéncia. A partir
das experiéncias desses estudos, discutimos entdo
oportunidades e desafios.

5.1. Processo de Peticoes para Registro na
Anvisa

Anvisa é a agéncia reguladora do Ministério da
Saude do Brasil, responsavel pelo controle sanitario
dos produtos e servigos, nacionais ou importados,
sujeitos a vigilancia sanitaria. Datavisa é um sis-
tema de informacao que controla o fluxo de trabalho
dentro da agéncia, além de reunir dados nacionais
sobre produtos e registros de empresas de saude. O
log de eventos do Datavisa estad disponivel no Portal
Brasileiro de Dados Abertos?.

O estudo foi realizado sobre o log de eventos as-
sociado ao processo “Peti¢des para Registro de Pro-
dutos de Saude”, considerando de janeiro a outubro
de 2021, com 150.758 casos e 674.987 eventos*. A
anadlise de peti¢des inclui atividades de organizacao
de filas, detalhamento da analise, pausas para exe-
cugdo de agdes externas a drea técnica da Anvisa
ou referentes a outros processos relacionados, e
recursos.

A mineragdo de processos foi aplicada com trés
propositos: andlise descritiva, descoberta de pro-
cessos e verificagdo de conformidade (NEUBAUER

3. https://dados.gov.br/dataset

4. Olog de eventos passou por procedimentos basicos de padronizac¢do de
tipo de dados e selegdo dos atributos pertinentes a mineracdo de proces-
sos. O log de eventos processado estd disponivel em https://github.com/
pm-usp/public-transparency.
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et al., 2022). A ferramenta Celonis?® foi utilizada para
a execugdo dessas trés tarefas e, além disso, a tarefa
de descoberta de processo foi complementada com
uso de ferramentas académicas que implementam
dois algoritmos do estado da arte de mineragdo de
processos: a variante IMf do algoritmo Inductive
Miner (LEEMANS et al., 2014), e o algoritmo gené-
tico X-Proccess (FANTINATO et al., 2021). A ana-
lise descritiva levantou indicadores de execuc¢do do
processo, detalhando o volume de trabalho e pontos
de atengdo causadores de ineficiéncia, incluindo
numero médio de novas petigdes por dia, varia-
¢des na sequéncia de execugdo do processo, tempo
médio de execugao, e intercorréncias e gargalos as-
sociados a pausas e retrabalhos. A descoberta do
processo revelou informacdes sobre o fluxo real de
execucgao do processo que podem explicar a légica
de funcionamento da agéncia incluindo as variantes
mais comuns do processo, a constatagdo de haver
casos potencialmente abertos por terem permane-

5. https://www.celonis.com/

cido na fila de analise indefinidamente, e o gargalo
ou dificuldades na andlise da petigdo quando ha re-
quisicoes e andlise de cumprimento de exigéncias.
Alguns resultados dessa analise estdo ilustrados na
figura 2.

Ao aplicar a verificagdo de conformidade, o
processo apresentou 80% de conformidade com o
modelo de processo inferido a partir da cadeia de
valor descrita na normativa da Anvisa, e as viola-
¢Oes mais comuns foram identificadas. Por exemplo,
embora “Andlise de cumprimento de exigéncia”
devesse ocorrer apés “Requisi¢do de cumprimento
de exigéncia”, verificou-se que, segundo o log de
eventos, hd casos em que a andlise é realizada sem
uma requisicao prévia. Poder observar esse tipo de
violacdo traz transparéncia ao processo. Os casos
em que tais violagdes ocorrem podem ser anali-
sados em profundidade para verificar se sdo solu-
¢Oes alternativas justificaveis, caso em que a norma-
tiva poderia ser atualizada, ou se ha necessidade de
reforcar o treinamento dos atores do processo.

FIGURA 2. RESUMO DOS RESULTADOS DA DESCOBERTA DE PROCESSO DA ANVISA
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* Undergo analysis: Analise em andamento

* Require requirement compliance: Requisicio de cumprimento de exigéncia
* Analyze requirement compliance: Analise de cumprimento de exigéncia

* Finalize: Finalizacdo
* Process End: Término do processo

Undergo analysis
@ Upgoroo analys

celonis

Grafo de fluxo direto obtido filtrando os cinco #races
(ou variantes de processo) mais comuns, anotado com
a frequéncia em que as atividades sdo executadase o
tempo médio transcorrido entre as execucdes das
atividades.

Estatisticas descritivas e observagdes basicas sobre
o processo completo (todas as variantes):

¢ 135 eventos ocorrem por dia (em média)

* 30 novos casos iniciados por dia (em média)

¢ pico de novos casos (111 casos) observadoem
maio de 2010

* 777 variantes observadas

¢ variante mais comum (“espera em fila de analise” —
“analise em andamento” — “finalizacio™)
observadaem 47,64% dos casos, com duragdo
média de 49 dias

* intercorréncia mais comum (“requisicio e analise
de cumprimento de exigéncia”) em 17% dos casos

¢ gargalo observado entre “espera em fila de analise”
e “analise em andamento” e entre “andlise em
andamento” e “requisicio e analise de
cumprimento de exigéncia”)

Fonte: adaptado de Neubauer et al. (2022).
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5.2. Tramitacao de Processos Judiciais no TISP

O Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo
(TJSP) é o maior tribunal do mundo em volume de
acdes®, com quase 20 milhdes de agdes em anda-
mento, gerenciadas pelo Sistema de Automagédo
da Justica (e-SAJ). Todos os processos judiciais
do TJSP nascem digitais desde 2015. Neste ce-
nario, Unger et al. (2021) aplicaram minerag¢do de
processos visando andlise de desempenho de pro-
cessos judiciais em direito empresarial, distribuidos
de janeiro de 2018 a julho de 2020. O log de eventos’
resultante contém 4.795 casos (processos judiciais)
e 266.834 eventos (movimentagbes processuais).
Todas as andlises realizadas sobre o log de eventos
foram executadas na ferramenta Everflow®.

6. http://www.tjsp.jus.br/QuemSomos

7. O log de eventos utilizado no estudo pode ser obtido em https://doi.
0rg/10.4121/14593857.

8. https://everflow.ai

A andlise dos resultados revelou um conjunto
amplo de diagnodsticos, métricas e insights sobre
causas de ineficiéncias e ideias de melhoria que
dificilmente seriam obtidas sem uma abordagem
computacional de andlise orientada a processos. A
figura 3 ilustra algumas dessas descobertas. A com-
plexidade e viscosidade processual das ag¢des judi-
ciais foi constatada pela andlise descritiva do pro-
cesso e métricas identificadas. Informagdes sobre a
taxa média de eventos por caso, duragdo média de
casos, e a caracterizacdo de processos tramitados
em papel ou digitalmente fornecem uma ideia da efi-
ciéncia e eficacia do tribunal.

FIGURA 3. RESUMO DOS RESULTADOS DA DESCOBERTA DE PROCESSO DO TJSP

/—

EVERFLOW 0o

Legenda para as atividades mais frequentes:

* Conclusions for Decision: Conclusos para Decisio

¢ Decision: Decisao

¢ Sent to DJE: Remetido ao DJE (Diario da Justica Eletronico)

¢ Issued Publication Certificate: Certiddo de Publicacio Expedida
* Issued Judicial Office Certificate: Certiddo de Cartério Expedida

Grafo de fluxo direto obtido filtrando aproximadamente 4%
dos casos do log de eventos, considerando as variantes mais
comuns no processo, € anotado com a frequéncia em que as
atividades sdo executadas e o tempo médio transcorrido entre

as execucdes das atividades.

Observagﬁes de destaque:

* 2 taxa média de 55,6 eventos por caso com 10% dos casos
compostos por mais de 100 eventos: confirmagio de
complexidade e viscosidade processual da tramitagiao
judicial

*  4.591 variantes, caracterizando a tramitacio judicial como
um processo ad-hoc

* duragdo média dos casos de 334 dias; 20% dos casos com a
ultima atividade a movimentacio “Definitivamente
arquivados™ com duracio média de 312 dias

* principal gargalo de tramitacido entre as movimentacdes
“Certidéo de Publicacio Expedida” e a “Certidio de
Cartorio Expedida” (em destaque no grafo), afetando 38%
dos casos e aumentando sua duracio média em 18 dias

* filtros separando processos nato digitais daqueles criados
originalmente em papel mostram que, supreendentemente,
os primeiros tém duracio média 6% maior

Fonte: adaptado de Unger et al. (2021).
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A descoberta do modelo de processo mostrou
um fluxo de a¢des de natureza claramente ad hoc,
com um expressivo nimero de variantes. A variante
mais comum é compartilhada por apenas 155 casos,
representando 3% dos processos analisados. Gar-
galos foram identificados, como o longo tempo de
espera entre a expedigdo da certiddo de publicagdo
e sua publicagdo propriamente dita (destaque em
amarelo na figura 3) e os litigios decorrentes de au-
séncia de documentacdo, dificultando a anélise e
tomada de decisao pelos juizes.

6. OPORTUNIDADES

Os estudos exploratérios nos permitem refletir
sobre oportunidades de aplicacdo de mineragao de
processos como instrumento para transparéncia
passiva e ativa (LEI 12.527, 2011), para agdes de
controle (accountability) vertical (pelas agéncias de

controle) e horizontal (pelo cidaddo) (SCHEDLER,
1999), para codesenho de servicos (BRANDSEN et
al., 2018), e base para inovagao social ou novos ne-
gocios (DOMINGUEZ E GERBASI, 2020). A figura 4
resume as oportunidades identificadas.

Do ponto de vista de transparéncia e accoun-
tability, comegamos refletindo sobre o potencial de
informacdes descritivas e orientadas a processos
(estatisticas associadas a eventos e casos, traces,
fluxo de controle, desempenho etc.) para esclarecer
os detalhes da efetiva execugdo do processo. Essas
informagdes podem ser fornecidas por érgdos pu-
blicos como dados abertos via transparéncia ativa,
permitem desmistificar suposi¢des sobre carga de
trabalho, e expandem a compreensao e critica sobre
a eficiéncia no processo ao representar informagoes
estratégicas para gerentes de processo, agéncias de
controle e cidadaos.

FIGURA 4. OPORTUNIDADES PARA~APLICACAO DE MINERACAO
DE PROCESSOS NA PROMOCAO DE TRANSPARENCIA

Mineragio de Processos X Promogio da Transparéncia

@tatistica descritiva: \ /

quantidade de eventos e casos,
diversidade de fraces (variantes),
frequéncia de transicdes (fluxo
de controle), duracao de
atividades e tempo de transi¢es
(desempenho) etc.

Descoberta do modelo do
processo e checagem de
conformidade: légica do
processo em modo grafico
(modelo descritivo), modelo
descritivo, verificacio do fluxo
esperado (modelo normativo X
log de eventos), painéis de
visualizacio e filtros, simulacoes
etc.

OPORTUNIDADES

area cientifica consolidada e em
crescimento (nacional e
internacional) com oportunidade
para expansio de modelos
preditivos e prescritivos ad hoc,
existéncia de ferramentas
solidas, industriais e académicas
(com padrGes para organizagio
de dados, softwares on-the-shelf e
bibliotecas para programagio
autoral).

Beneficiarios: gestor do
processo na administracio
publica e poder judiciario,
agéncias de controle, drgios de
controle e corregedores, e
cidadios.

Pesquisa e desenvolvimento\ Contribuigdes: transparéncia ativa

e passiva, desmistificacdo, expansao
da compreensio e capacidade
critica, enriquecimento de
estatisticas e relatorios publicos,
melhora no atendimento a
principios constitucionais de acesso
a informacao e 2 justica, melhorias
para cartas de servico ao cidadao e
para indicadores de desempenho
administrativo e judicial,
esclarecimento sobre como usar
servicos, potencializagio do
monitoramento, da auditabilidade e
do debate priblico, geragio de
novos negocios, produtos e
servicos e desenvolvimento da

industria de software e de

/ wlsultorias brasileiras. /

Fonte: Autoria propria

Processos executados por um prestador de ser-
vico publico podem ser um cendrio opaco, princi-
palmente para os cidadaos. Assim, resultados de
descoberta de modelos de processo e de verificagdo
de conformidade, principalmente de forma grafica,
representam oportunidades inovadoras de transpa-

réncia. Por exemplo, a administracdo publica brasi-
leira é obrigada a divulgar descri¢des de servigos,
conhecidas como “cartas de servigo ao cidadao”,
explicando o fluxo do processo e como usar o ser-
vigo. Visando melhor transparéncia, painéis de vi-
sualizagdo de dados sobre o processo poderiam
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ser associados a carta, possibilitando diferentes
perspectivas via filtros comumente disponiveis em
ferramentas de mineracdo de processos. Aliados a
uma gestdo adequada dos dados internos as orga-
nizagdes publicas, esses painéis poderiam ainda
apresentar dados em tempo real, disponibilizando
um monitoramento da prestagdo do servigo.

E interessante pensar nas possibilidades que a
descoberta de modelo de processo e a verificagdo de
conformidade podem alcancar em relacdo a trans-
paréncia passiva, via compreensao do processo, au-
ditabilidade e debate publico. Disponibilizar dados
de processos minerados pode estimular cidadaos a
solicitar visées do processo especificas de seu inte-
resse que podem ser realizados tanto via canais co-
muns, como Sistemas Eletrénicos de Comunicagéao
(e-Sic), quanto via interfaces mais sofisticadas de
visualizagdo de dados, onde o cidaddo define filtros
e perspectivas que deseja visualizar.

Tanto as ferramentas de mineragdo de pro-
cessos quanto os dados minerados da execugdo de
processos da administracdo publica podem subsi-
diar propostas de alternativas para otimizagdo ou
codesenho de novos servigos por meio de iniciativas
como laboratérios de inovagéo e hackathons organi-
zadas por instituigdes publicas.

Por fim, considerando a 4rea de pesquisa em
mineragdo de processos como uma area cientifica
consolidada nacional e internacionalmente, assim
como a presenca de um mercado constituido e com
solidas ferramentas de mineragdo de processos, e
a visdo crescente de governos como plataformas
(O’REILLY, 2011), inclusive pela legislacdo federal
brasileira (LEI 14.129, 2021), percebe-se que a mi-
neracdo de dados orientada a processos publicos
abre uma ampla perspectiva de geracdo de novos
negdcios, produtos e servicos especificos de mine-
racdo de processos para a administragdo publica, na
forma de novas GovTechs brasileiras (DOMINGUEZ
E GERBASI, 2020).

1. DESAFIOS

O exercicio dos estudos exploratérios nos per-
mitiu observar também desafios. Parte deles, co-
muns a questdo da transparéncia em si. O primeiro
refere-se a transparéncia como aspecto transversal
a gestdo da informacdo na administragdo publica.
Transparéncia é um valor organizacional e um obje-
tivo de gestdo a ser considerado em todo o processo
de geragdo e uso de informacdo dentro e fora das
organizagdes publicas em vez de uma agao pontual
restrita aos canais e momentos de comunicacdo
com o publico ou agéncias de controle. A figura 5
resume os desafios identificados.

A qualidade e efetividade do uso de mineracéao
de processos visando transparéncia dependerdo
diretamente da qualidade dos dados sobre os pro-
cessos registrados na organizagdo, requerendo pre-
paracao especifica, tanto no formato quanto no uso
de vocabuldrio controlado ou padronizado. Além
disso, processos organizacionais podem permear
diversos setores ou mesmo diferentes institui¢oes
publicas, sendo apoiado por diferentes sistemas de
informagdo. Sabemos que integragdo de dados e a
interoperabilidade entre sistemas de gestdo ainda
sdo desafios no contexto da administragdo publica,
apesar de avangos observados. A aplicacdo da mi-
neragdo de processos exigira, portanto, esfor¢co na
organizagdo das informagdes adequadas para seu
uso efetivo.

Outro desafio esta relacionado a necessidade
de capacitagao técnica para uso das ferramentas de
mineracdo de processos pelos profissionais da ad-
ministragdo publica, bem como de investimento em
aquisicdo de ferramentas. Embora existam inicia-
tivas de desenvolvimento de ferramentas de uso livre
ou sob a forma de bibliotecas para programacao, seu
uso é restrito ao meio académico e de pesquisa cien-
tifica devido a necessidade de conhecimento técnico
e especializado em minera¢do de processos a fim de
efetivamente produzir resultados relevantes e tteis.
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FIGURA 5. DESAFIOS PARA API:.ICACAO DE MINEBACAO
DE PROCESSOS NA PROMOCAO DE TRANSPARENCIA

Minerag¢ao de Processos X Promogao da Transparéncia

T b O\

. registfo COlltl‘l“'lO €
completo de acoes
referentes a execucio do
processo.

¢ uso de padroes
taxonélnicos para
vocabulirio do dominio
do processo.

* garantia de integracio e
interoperabilidade com
adocao de formato padrio
de dados (XES ou
OCEL).

KE@J

DESAFIOS

-

o

Recursos \

recursos humanos da area
de gestao de processos e
tecnologia de informagio
que dominem conceitos e
ferramentas de mineracao
de processos.
investimento em
ferramentas de mineracio
de processos on-the-shelf e
no desenvolvimento
solucoes ad hoc.

/

K Acessibilidade \

* desenvolvimento de
modelos de linguagem
simples para facilitagao de
interpretaciao e
compreensio da
informagio decorrente da
mineragio de processos.

* desenvolvimento de
servicos digitais para
implementagao do
conceito de dados abertos
com contexto orientado a
processo.

L EmRE

< < m Continunm espago-tempo: transparéncia como valor organizacional e objetivo de m >>>

gestio com geracio e uso de informacio que extrapola a organizacio piiblica

Fonte: Autoria prépria

Revista da CGU * Volume 15  No 27  Jan-Jun 2023 * ISSN 2595-668X

[ |



88 Mineragdo de processos como ferramenta para promogao da Transparéncia: oportunidades e desafios

Por fim, a utilidade das informagdes reveladas
por mineracdo de processos estd diretamente re-
lacionada a capacidade do leitor de interpreta-las,
em termos tanto de compreensdo de graficos e no-
menclaturas técnicas quanto de conhecimento do
dominio do processo. Informagdo orientada a pro-
cessos é especialmente complexa por lidar com mé-
todos e procedimentos alheios ao interesse direto
do cidadao. Nesse sentido, ¢ fundamental pensar
em formas de simplificar as informagées obtidas
por mineragdo de processos (DANI et al., 2019) para
descrigdes adequadas a compreensdo e consumo
pelo cidadao brasileiro.

8.CONCLUSAO

Este ensaio traz reflexdes sobre as oportuni-
dades e os desafios do uso de mineragdo de pro-
cessos para promog¢ao da transparéncia publica, a
partir do conhecimento acumulado pelos autores nas
dreas de sistemas de informacdo, governo aberto,
governo digital, gestdo de processos de negdcio e
mineracdo de processos. Partimos de estudos explo-
ratorios anteriores para evidenciar as oportunidades
de contribui¢bes para transparéncia sobre servigos
publicos, bem como desafios a serem transpostos
na linha de formacao de recursos humanos, e pes-
quisa e desenvolvimento.

Neste ensaio, estamos limitados a reflexdes de-
lineadas a partir dos resultados apresentados em
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Semantic classification of requests to information
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Resumo: Desde o inicio da implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo no Brasil até 2020, existiu uma
demanda crescente de pedidos de acesso a informacdo no d&mbito da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e
de todo Poder Executivo federal. A busca por um modelo de automacéo de processos utilizando Inteligéncia
Artificial visa levar a reducao de custos para a administragdo publica e a melhoria das condi¢des de trabalho,
bem como auxilia na eficiéncia das respostas a sociedade. Neste trabalho, foi realizada a aplicagdo do mé-
todo de classificagdo semanticamente enriquecida por expressdes do dominio com uma analise comparativa
dos resultados de classificagdo dos pedidos de acesso a informacdo usando como base algoritmos com di-
ferentes niveis de explicabilidade e transparéncia para o processo. A melhor acurdcia foi obtida pelo modelo
do algoritmo Support Vector Machine, com valor de 91,1% e Medida-F1 Weighted de 91,7%, enriquecido pela
representacao de textos gBoED. Outros destaques também podem ser observados para algoritmos que ofe-
recem maior explicabilidade. Os resultados apresentaram grande potencial quanto ao uso deste modelo para
classificagdo dos pedidos de acesso a informagao ndo apenas na CGU, mas em todo o setor publico.

Palavras-chave: Direito de Acesso a Informagdo, Mineracdo de Textos, Classificagdo Semantica;
Transparéncia.

Resumen: Desde el principio de la aplicacién de la Ley de Acceso a la Informacién hasta 2020 hubo una cre-
ciente demanda de solicitudes de acceso a la informacién en el &mbito de la Contraloria General de la Unién
(CGU) y de todo el poder ejecutivo federal. La investigacion de un proceso de clasificacion de pedidos maés
automatizado, con el uso de Inteligencia Artificial, tiene como objetivo la reduccion de costes para la admi-
nistracién publica, la mejora de las condiciones laborales de los servidores que realizan esta tarea y apoya la
elaboracion de respuestas mas rapidas para la sociedad. En este trabajo se realizé la aplicacién del método
de clasificacién semanticamente enriquecido por expresiones de dominio con un analisis comparativo de los
resultados de clasificacién de las solicitudes de acceso a la informacién utilizando algoritmos con diferentes
niveles de explicabilidad y transparencia para el proceso. La mejor acuracia obtenida fue por el modelo de
algoritmo Support Vector Machine, con un valor del 91,1% y una Medida-F1 Weighted del 91,7%, enriquecido
con la representacion de textos gBoED. Otros aspectos destacados los resultados del modelo generado por
algoritmos que ofrecem una mayor explicabilidad. Los resultados mostraron un gran potencial en cuanto al

1. Artigo submetido em 17/07/2022 e aceito em 09/01/2023.
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uso de este modelo para clasificar las solicitudes de acceso a la informacién no solo en la CGU sino en todo
el sector publico.

Palabras clave: Derecho de Acceso a la Informacion, Mineria de Textos, Clasificacién Semantica;
Transparencia.

Abstract: Since the Freedom of Information Act implementation until 2020, there was a growing demand for
requests to information, within the scope of the Office of the Comptroller General (CGU) and the entire federal
executive branch. The search for a process automation model using Artificial Intelligence aims to achieve
cost reduction for the public administration and improvement of the working conditions as well as supports
the response efficiency to society. This work applied a method for classification improvement using seman-
tically enriched information derived from domain expressions and carried out a comparative analysis of the
classification results of requests to information using algorithms with different explainability and transpa-
rency levels. The best accuracy obtained by the Support Vector Machine algorithm model was 91,1% and
Weighted score-F1 of 91,7%, enriched by the gBoED text representation model. Also noteworthy are the
results of the model generated by algorithms that offers greater. The results indicate great potential regarding
the use of this model to classify requests to information not only at the CGU but also across the public sector.

Keywords: Right of Access to Information, Text Mining, Semantic Classification; Transparency.

INTRODUCAO

O direito basico de acesso a informacdo é ga-
rantido pela Constituigdo brasileira de 1988 em
seu artigo 52, inciso XXXIII. A Lei de Acesso a In-
formacdo (LAI), Lei n® 12.527 (2011) regulamenta
este direito constitucional, para estabelecer que
os 6rgaos e entidades publicas devam garantir um
processo transparente de gestdo da informacéao, por
amplo acesso e divulgacdo; disponibilidade, auten-
ticidade e integridade; protecdo de informagdes con-
fidenciais e informacgGes pessoais e, eventualmente,
restricdo de acesso a informagéo, nos casos em que
a publicidade de tais informagées pode colocar em
risco a seguranca da sociedade ou do Estado.

De acordo com o Painel da Lei de Acesso a In-
formacao?, desenvolvido pela Controladoria-Geral
da Unido (CGU), existe uma demanda crescente
pela implementacdo efetiva de meios que garantam
o direito de acesso a informag¢ado no Brasil. Segundo
dados deste Painel, somente os érgaos e entidades
federais receberam cerca de um milhdo de pedidos
de acesso a informacdo desde maio de 2012, inicio
da vigéncia da LAI no Brasil. Em 2012, primeiro ano
da implementagdo, foram registrados 55.025 pedidos
e, no ano de 2020, em que houve a maior demanda

2. Controladoria-Geral da Unido. (2020). Painel Lei de Acesso a Informa-
¢do. Disponivel em http://paineis.cqu.gov.br/lai/index.htm

absoluta da série histérica até este ano, alcangou um
total de 153.612 pedidos, correspondendo a um cres-
cimento de 180%. No ambito da CGU, no primeiro
ano foram registrados 1.192 pedidos e, em 2020,
1.484 pedidos, portanto, a tendéncia de crescimento
neste orgao foi de 25%. Nas Figuras 1 e 2 sdo apre-
sentados graficos da evolugdo anual dos pedidos de
acesso a informacgédo ao Poder Executivo Federal e a
CGU, respectivamente.

Segundo a LAI os pedidos de informagdo so-
licitados pelos cidaddos a administragdo publica
devem ser respondidos no prazo de 20 dias, pror-
rogaveis por mais 10 dias mediante justificativa. Os
pedidos de informagdo sdo submetidos a uma ana-
lise por parte dos servidores publicos responsaveis
e sdo avaliados pela possibilidade de determinada
informacao ser Concedida ou Negada. Portanto, esta
fase consiste em realizar a triagem dos pedidos, com
base em pesquisas dos precedentes jurisprudenciais
que contenham semelhancas temaéticas e circuns-
tanciais aos novos pedidos de acesso. Ela precede
a elaboracao de pareceres técnicos realizados pelos
servidores da equipe da CGU, que visam funda-
mentar a decisdo final da autoridade, a quem cabe
decidir no érgao pelo tipo de resposta ao requerente.
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FIGURA 1 - EVOLUCAO ANUAL DA QUANTIDADE DE PEDIDOS DE ACESSO A INFORMACAO
AO PODER EXECUTIVO FEDERAL DE 2012 A 2020
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Fonte: Extraida do Painel da Lei de Acesso a Informagdo.

FIGURA 2 - EVOLUCAO ANUAL DA QUANTIDADE DE PEDIDOS DE ACESSO A INFORMACAO A CGU DE 2012 A 2020
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Fonte: Extraida do Painel da Lei de Acesso a Informagdo.

Diante da crescente demanda de pedidos, os
servidores responsaveis por receber e analisar a via-
bilidade da concessdo das informagdes solicitadas
necessitam de meios cada vez mais confidveis e efi-
cientes de realizarem esse processo e cumprirem o
prazo determinado. Com base nessa necessidade,
por meio de técnicas de Inteligéncia Artificial (IA)
e Mineragdo de Textos (MT), este trabalho visa a
aplicacdo de algoritmos de classificacdo de textos
considerando aspectos semanticos, com o objetivo
de tornar o trabalho dos profissionais mais rapido e
preciso, contribuindo com a automacéao e com o al-

cance de maior eficiéncia da fase inicial do processo
de resposta aos pedidos de informagdo a CGU.
Portanto, neste trabalho desenvolveu-se um mo-
delo preditivo, transparente e replicavel que possibi-
lite ao servidor da CGU contar com a classificacao
automatizada dos novos pedidos de acesso a infor-
macdo, no processo de triagem, com base no banco
de precedentes dos pedidos a CGU. O método pode
ser caracterizado como um incremento aos métodos
tradicionais de classificagdo e validado como um
agregador de conhecimento a tomada de decisdo no
processo de triagem de pedidos de informagdo na
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CGU. A generalizacdo deste modelo tem potencial
de ser adaptada as necessidades de outros 6rgaos
do Poder Executivo federal e até mesmo de 6rgaos
publicos estaduais e municipais.

TRABALHOS RELACIONADOS

Para contextualizar o estudo, é importante escla-
recer que a utilizacdo de pedidos e outras demandas
dos cidadaos como subsidio para melhorar a quali-
dade dos servigos oferecidos pelo Estado é uma pra-
tica comum no Brasil e no mundo. Com a crescente
evolucdo de técnicas de mineracao de texto e capa-
cidade computacional nos ultimos anos, observa-se
um aumento do seu emprego na automatizagdo de
processos relacionados a classificacdo e andlise de
grande volume de informagdes nédo estruturadas que
chegam aos érgdos publicos diariamente.

Esse entendimento de que associar tecnologia,
servicos governamentais e participagdo social é
uma tendéncia, é afirmado em Mehr, Ash e Fellow
(2017) e enfatizado em Chun et al. (2010, p.1):

A revolugdo nas tecnologias da infor-
macdo e comunicacdo (TIC) vem mudando
ndo apenas o cotidiano das pessoas, mas
também as intera¢des entre governos e ci-
dadaos. O governo digital ou o governo ele-
trénico comegou como uma nova forma de
organizagdo publica que suporta e redefine
as informagbes novas e existentes, as co-
municagoes e as interagdes relacionadas as
transagdes com as partes interessadas (por
exemplo, cidaddos e empresas) por meio das
TIC, especialmente por meio de servicos de
internet, com o objetivo de melhorar o de-
sempenho e os processos do governo.

Tjandra, Warsito e Sugiono (2015) apresentam
um exemplo de automatizacdo no processo de aten-
dimento em servigos oferecidos aos cidadéos da ci-
dade de Surabaia na Indonésia. A ferramenta resolve
o direcionamento de denuncias e outras comunica-
¢oes cidadas pela combinagdo de algumas técnicas
de pré-processamento de textos e o uso de um al-
goritmo de classificagdo de documentos, com vistas
apoiar a triagem apontando para qual departamento
da cidade a manifestacdo deverd ser direcionada.

No Brasil, destacam-se alguns modelos de clas-
sificacdo automatizada desenvolvidos por érgaos
publicos. Exemplo recente é o “Victor”, ferramenta

de IA desenvolvida pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) em conjunto a Universidade de Brasilia (UnB)
que tem por objetivo apoiar o servico judicidrio. A
ferramenta 1é todos os Recursos Extraordinarios
que chegam ao STF e identifica também por meio
de um problema de classificacdo quais desses re-
cursos vinculam aos temas de repercussdo geral,
conforme o requisito determinado pelo art. 102, § 39,
da Constituicdo Federal. O objetivo foi padronizar a
atividade e aprimorar os resultados de atendimento
as demandas sociais pelo tribunal (Maia Filho &
Junquilho, 2018).

A CGU e o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
desenvolveram modelo chamado “Alice” (Andlise de
Licitacoes e Editais). Trata-se de modelo que 1é as
licitagOes, contratos e os editais publicados nos Di-
arios Oficiais, trazendo aos auditores o nimero de
processos por estado, assim como o valor dos riscos
de cada um. Considerando esses dados, o modelo
produz um documento informando se ha indicios
de fraudes ou nao. O modelo, com apoio de outras
ferramentas das TICs utilizadas pela CGU, foi ava-
liado como eficaz na constatacdo de irregularidades
em licitagdes publicas, promovendo a economici-
dade dos recursos publicos com detecgbes de cerca
de R$ 11,2 bilhdes de reais de irregularidades com
recursos para o enfrentamento da Covid-19 (Panis,
2020; Carvalho, 2020).

A CGU desenvolveu outro modelo de IA para
apoiar a triagem nas andlises das denuncias quanto
ao risco existente no ambito das ouvidorias pu-
blicas (Ferramenta de Andlise de Risco em Ouvi-
dorias - FARO). O processo de triagem consiste em
avaliar se ha o minimo de informag¢des necessérias
presente na denuncia e, caso haja, encaminhar a
denuncia para que uma area competente realize a
apuracdo dos fatos denunciados. A principal contri-
buigdo apresentada pelo modelo foi uma abordagem
baseada na extragdo de entidades nomeadas, o que
permitiu que se utilizassem bases de dados oficiais
do governo federal para o enriquecimento das in-
formagdes extraidas diretamente do conteido da
dentncia e de seus anexos. Tais informagdes pu-
deram, entdo, ser utilizadas como varidveis em um
modelo de classificacdo. Os resultados do FARO al-
cancaram acuracia balanceada de 76% e medida F1
para a classe positiva de 61% e foram considerados
adequados para o seu emprego no fluxo de trabalho
da CGU. Atualmente o modelo estd implantado, com
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monitoramento automatizado e apoia a triagem e
analise de risco de mais de 300 dentincias recebidas
por més na instituicdo.

Fundamentagdo Tedrica

Dados obtidos do mundo real sdo volumosos
e, de maneira geral, ndo possuem qualquer trata-
mento, podendo ter origem em diferentes fontes e
apresentar formatos variados. Segundo os autores
Garcia, Luengo e Herrera (2015), trés elementos de-
finem a qualidade dos dados: precisao, integridade e
consisténcia. Infelizmente, a maioria dos conjuntos
de dados do mundo real apresentam condi¢des
opostas e, caso ndo sejam pré-processados, o co-
nhecimento proveniente desses dados pode nio ser
util nem valido.

Conforme citado em Rezende, Pugliesi, Me-
landa e Paula (2003), as bases de dados das grandes
empresas e de instituicdes publicas contém uma
potencial mina de ouro de informagGes valiosas,
porém, de acordo com Rezende et al. (2003), estes
dados raramente sdo obtidos de forma direta, es-
tando presentes de modo semiestruturados ou nao
estruturados. Existem 3 formas de classificar os
dados de acordo com sua estrutura: (i) dados estru-
turados; (ii) dados semiestruturados; e (iii) dados
nao estruturados.

Os dados estruturados sdo organizados em
um padrdo fixo, podendo ser relacionados com atri-
butos ou variaveis, enquanto os dados nao estrutu-
rados ndo seguem uma estrutura rigida. O exemplo
mais tipico de dados estruturados é um banco de
dados organizados conforme a defini¢do de um es-
quema, que define as tabelas com seus respectivos

campos (ou atributos) e tipos (formato). O esquema
pode ser pensado como uma metainformac¢do do
banco de dados, ou seja, uma descricdo sobre a
organizacao dos dados que serdo armazenados no
banco. Por outro lado, exemplos de dados nao estru-
turados sdo: e-mails, artigos, pareceres, documentos
em PDF, imagens, comentdrios e postagens em
redes sociais, interagdo entre consumidores, dudios
e videos. Os dados semiestruturados, por seu turno,
ficam entre os extremos: ndo sdo estruturados de
forma rigida, mas também nédo sdo totalmente nido
estruturados. Apresentam uma representacao estru-
tural heterogénea, como os arquivos nos formatos
HTML das paginas da Web.

Atualmente muitos esforgos sdo direcionados
a obter dados estruturados a partir de dados nao
estruturados ou semiestruturados, para que estes
possam ser utilizados para extracdo de conheci-
mento. No caso da extracdo de conhecimento de
dados textuais, ou seja, textos escritos em lingua
natural, tem-se o processo de Mineracdo de Textos,
considerado uma extensdo da Mineracdo de Dados
(MD), que possui o objetivo de obter conhecimento
util a partir desses dados textuais, para a utilizagao
em tarefas de tomada de decisdo. Utiliza-se, por-
tanto, da aplicagdo de técnicas para analisar esse
tipo de dados néo estruturados e descobrir padroes
que ndo eram conhecidos previamente (Sinoara,
2018).

O processo de Mineragao de Textos é composto
por cinco etapas principais, como é possivel veri-
ficar na Figura 3.
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FIGURA 3 - PROCESSO DE MINERACAO DE TEXTOS

1. Identificacao do

Problema
Defini¢ao do escopo e
objetivos

2. Pré-processamento
L - _| Preparagéo dos dados

3. Extragao de

Padroes
Processamento dos dados para
descoberta de conhecimento

4. Pés-processamento
Avaliagéo do conhecimento

‘Sim

5. Utilizagao do
Conhecimento
Aplicagéo do
conhecimento descoberto

Fonte: Sinoara (2018)

A primeira etapa consiste na identificagdo
do problema e definicdo do escopo da colegdo de
textos. Em seguida, na segunda etapa ocorre o pré-
-processamento ou a preparacdo dos dados, que in-
clui a aplicagdo de técnicas para limpeza, remogao
de palavras irrelevantes (denominadas stopwords) e
padronizacdo dos textos. A terceira etapa consiste
da extragao de padrdes em busca de obtencdo de co-
nhecimento, que compreende a escolha da tarefa de
mineracdo a ser empregada, a escolha do algoritmo
e a extracdo dos padrdes em um modelo de aprendi-
zado. Na etapa de pos-processamento, medidas para
avaliacdo do conhecimento sdo aplicadas de modo
a identificar a qualidade do modelo gerado. Estas
medidas podem ser divididas entre medidas de de-
sempenho, como precisio, erro, suporte e tempo de
aprendizado, e medidas de qualidade. Por ultimo,
na quinta etapa, caso os objetivos tenham sido al-
cancados, ocorre a utilizacdo do conhecimento em
aplicagdes de destino. Caso contrario, um novo ciclo
deve ser executado com mudancas nas etapas ante-
riores, como em técnicas de pré-processamento e na
definicdo de parametros para extra¢do de padrdes
(Sinoara, 2018; Rezende et al., 2003).

O principal desafio do processo de MT esta na
etapa de pré-processamento, no qual a semantica
dos textos deve ser considerada ao representar os

textos em um formato adequado para o algoritmo de
aprendizado de maquina. As representacdes base-
adas no modelo espaco-vetorial sdo as mais comuns
da area de aprendizado de mdaquina e sdo as mais
utilizadas na classificacdo automatica de textos
(Rossi, 2015). Neste modelo, os documentos corres-
pondem aos vetores e as dimensdes correspondem
a termos ou atributos da colegdo de textos. Enten-
de-se por “termos” as dimensdes geradas com base
nas palavras de um texto, seja uma palavra simples,
sejam sequéncias ou conjuntos de palavras. Para os
objetivos deste estudo, consideram-se as dimensodes
das representagdes baseadas no modelo espago-
-vetorial relativos aos termos. A representacdo que
utiliza palavras simples como termos da colegdo de
documentos, gerando uma matriz documento-termo
é denominada Bag-of-Words (BoW) (Rossi, 2015).

A escolha do algoritmo ou da tarefa na etapa
de extragdo de padrdes é feita com base nos dados
disponiveis e no tipo de conhecimento que se deseja
descobrir, podendo corresponder a atividades predi-
tivas ou descritivas.

As atividades preditivas consistem na genera-
lizacdo de exemplos ou experiéncias passadas com
respostas conhecidas em uma linguagem capaz de
reconhecer a classe de um novo exemplo. As duas
principais tarefas preditivas sdo classificacdo e
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regressdo. Enquanto a classificacdo consiste na
andlise das caracteristicas dos documentos para
atribuicdo a uma categoria especifica previamente
definida (valor categdrico), a regressdo consiste
na predicdo de um valor continuo, como predizer o
lucro.

Ja as atividades descritivas consistem na identi-
ficacdo de comportamentos intrinsecos do conjunto
de textos, sem uma classe especificada. Algumas ta-
refas descritivas sdo o agrupamento (clustering), que
consiste na tarefa de aproximac&do ou agrupamento
dos registros com base nas similaridades entre eles,
e a associagdo, que consiste na identificagdo dos
relacionamentos dos atributos, no formato condi-
cional de “se...entdo” (Rezende et al., 2003).

Uma vez eleita a tarefa a ser empregada, existe
uma variedade de algoritmos para executa-la. A es-
colha de algoritmo é realizada de forma subordinada
a linguagem de representagdo dos padrdes a serem
encontrados. Podem-se utilizar algoritmos dos mais
variados para testar a sua acurdcia ou outras mé-
tricas. Para classificacdo tem-se, por exemplo, as
arvores de decisdo, regras de produgdo, modelos
lineares, modelos nédo lineares (Redes Neurais Arti-
ficiais), modelos baseados em exemplos (K-Nearest
Neighbors - KNN) e modelos de dependéncia proba-
bilistica (Redes Bayesianas).

A classificacdo é considerada uma tarefa de
aprendizado supervisionado, que visa extrair pa-
droes de um conjunto de exemplos de entrada e, a
partir dos padrbes aprendidos, mapear novos exem-
plos em um numero finito de categorias. Os exem-
plos consistem em um conjunto de atributos e um
atributo-meta discreto. O objetivo de um algoritmo
supervisionado é encontrar padroes entre os atri-
butos e uma classe, de modo que o processo de clas-
sificagdo possa usar esses padrdes para predizer a
classe de um exemplo novo e desconhecido. Assim, a
classificagdo consiste em obter um modelo baseado
em um conjunto de exemplos que descrevem uma
funcdo ndo conhecida. Esse modelo é entdo utili-
zado para predizer o valor do atributo-meta de novos
exemplos (Rezende et al., 2003, p.17-18). Classificar
plantas ou animais, identificar e-mails como Spam
e definir se uma informagdo publica deve ter acesso
concedido ou se deve ter o acesso negado sdo exem-
plos de problemas de classificacéo.

A classificagdo de textos pode ser dividida em
dois niveis de complexidade: por topicos e seman-

tica (Sinoara, 2018). O nivel de classificagdo por
topicos consiste em problemas de classificagdo que
dependem basicamente do vocabulario. Nesse pro-
blema, cada classe possui termos bastante carac-
teristicos, e, portanto, o léxico (vocabulario) possui
grande relevancia para representar o conteudo dos
documentos. Na classificagdo de nivel semantico
sdo necessdrias mais informagées do que apenas
o léxico. Tais problemas requerem uma andlise
mais profunda, além apenas das palavras, visto que
os documentos de classes distintas podem usar o
mesmo vocabuldrio.

Para exemplificar os diferentes niveis de clas-
sificacdo, Sinoara (2018) apresenta sentencas de
documentos extraidos de noticias de esportes.
D1: “Guga é o campedo do Tennis Masters Cup. Ele
venceu Agassi por trés sets a zero no jogo final” e D2:
“Hamilton larga na pole position e vence o Grande
Prémio do Canadd. Apds colisdo, Massa abandona
a prova.”. Na classificacdo por tépicos, a principal
questao relacionada ao conjunto de sentencgas seria
“A qual esporte a sentenca faz referéncia?”. Nesse
nivel de classificagdo, apenas a presenca dos termos
“Guga”, “Tennis Masters Cup”, “sets”, “Agassi”
e “jogo”, em DI, ja indica que se trata do esporte
Ténis e a presenca dos termos “Hamilton”, “pole po-
sition”, “Grande Prémio”, “Massa” e “prova”, em D2,
ja indica o esporte Férmula 1. Logo, cada classe (ou
grupo esperado) pode ser determinada em grande
parte pelo vocabulario utilizado e, portanto, nesses
casos a representacgdo relativa a frequéncia das pa-
lavras (Bag of Words — BoW) é suficiente para trazer
bons resultados nesse tipo de classificagdo. Porém,
caso a classificagdo dos documentos estivessem
relacionadas a questdo “Esse documento refere-se
a vitoria de um atleta brasileiro? ”, entdo é neces-
sario saber que os termos “Guga” e “Massa” corres-
pondem a atletas brasileiros e os termos “campedo”
e “vence” referem-se ao significado de vitdria.

Expressdes do Dominio sdo estruturas ca-
pazes de representar um conhecimento, carregando
consigo determinado nivel semantico devido a
unido de termos importantes dentro de um determi-
nado dominio e termos que identificam cada uma
das classes em um processo de classificagdo de
nivel semantico. O trabalho de Marques, Matsuno,
Sinoara, Rezende e Rozenfeld (2015) introduz a re-
presentacdo de textos Bag of Expressions of Domain
(BoED), aplicada especificamente para o dominio da
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area de Desenvolvimento de Produtos e Servigos,
area especifica da Engenharia de Produgdo. Mar-
ques et al. (2015) aplicou a representacdo BoED na
classificagdo de documentos de artigos cientificos
que relatam o desenvolvimento tedérico de um mé-
todo ou a aplicagdo de métodos ja existentes.
Scheicher, Sinoara, Koga e Rezende (2016) re-
alizaram a generaliza¢do da representagao para di-
ferentes dominios. Tal representagdo passa a ser
denominada generalized Bag of Expressions of Do-
main (gBoED). Nesse trabalho é definido que cada
expressdo do dominio corresponde a unido de um
Termo do dominio e um Identificador de classe.
Termos do dominio sdo termos relacionados ao do-
minio ou drea do problema, importantes para aquela
colecdo de documentos e para a organizagdo ou
classificagdo esperada como resultado do processo
de MT. Identificadores de classe sdo palavras ou ex-
pressdes que estdo particularmente ligadas a uma

determinada classe e, assim, sdo consideradas como
termos ou palavras-chaves daquela classe. Para a
formacao das expressées do dominio que compdem
a gBoED é necessdria a construgdo de uma lista de
termos do dominio e um conjunto de listas de iden-
tificadores de classe, construidas por especialistas
do dominio. Tais elementos sdo descritos e formali-
zados a seguir.

¢ Lista de Termos do Dominio={k,k,, ...,k }
* Listas de Identificadores de Classe = {{ck , ck ,,
Ce, cklj}, oo {ck ek ., ekl

A gBoED corresponde a uma matriz do tipo atri-
buto-valor, cujos atributos formados pelas colunas
sdo as expressoes do dominio e as linhas corres-
pondem aos documentos. Uma métrica é associada
entre uma expressdo do dominio e cada documento.
Um esquema da representacdo para uma colecdo de
n documentos ¢ apresentado na Figura 4.

FIGURA 4 - ESQUEMA DA REPRESENTAGAO DE COLEGCAO DE DOCUMENTOS GBOED

k, _ cky,

Ky cKyj | e | KG_Ckyy | e | kG _cky;

Fonte: Scheicher et al. (2016)

No processo de construcdo das representa-
¢oes baseadas em expressdes do dominio, os docu-
mentos sdo segmentados por sentenca e as expres-
sbes sdo formadas pela unido de todos os termos do
dominio e todos identificadores de classe presentes
em cada sentenca. Ndo é considerada a remocdo das
stopwords, pois neste caso tais palavras podem ser
consideradas como auxiliares na composigdo se-
mantica das expressoes.

Duas diferentes versbes da representagdo
gBoED sédo consideradas de acordo com a métrica
associada a elas. A gBoED_Freq é a versdo cuja
métrica corresponde a frequéncia das expressoes
em cada documento e a gBoED_Dist é a versdo da
representagdo cuja métrica é formada pelo inverso
da distancia entre os termos de cada expressdo do
dominio. A distancia é medida em quantidade de pa-
lavras e considerar o inverso desta medida significa
que a expressdo possui maior “peso” quanto mais

proximos estdo os termos que a compodem (Schei-
cher, Sinoara, Felinto, & Rezende, 2019).

Considerando o exemplo anterior, o documento
D1: “Guga ¢ o campedo do Tennis Masters Cup. Ele
venceu Agassi por trés sets a zero no jogo final”
é composto por duas sentencas. Considerando,
também, as classes “vitéria de um atleta brasileiro”
e “derrota de um atleta brasileiro”, é possivel consi-
derar “Guga” e “Ele” como termo do dominio e os
termos “campedo” e “venceu” como identificadores
da classe “vitdria de atleta brasileiro”. Nas Figuras 5
e 6 sdo apresentadas as representagées gBoED_Freq
e gBoED_Dist para este documento do exemplo D1,
com a métrica associada as expressdes formadas. O
digito “0” presente na expressao corresponde a indi-
cacdo da classe “vitéria de atleta brasileiro”.
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FIGURA 5 - EXEMPLO DE gBoED_Freq

gBoED_Freq
guga_0_campeao ele_0_venceu
1 1

Fonte: Proprio autor

FIGURA 6 - EXEMPLO DE gBoED_Dist

gBoED_Dist
guga_0_campeao ele_0_venceu
0,5 1
Fonte: Proprio autor

Em Scheicher et al. (2019), os autores apre-
sentam um método de classificagdo semanticamente
enriquecida por expressoes do dominio, que utiliza
as representagdes gBoED como informacgdes enri-
quecidas para melhorar os resultados em cendrios
de classificagdo de nivel semantico. Na Figura 7 é
apresentado um diagrama que corresponde ao fluxo
do método composto por duas etapas principais.

FIGURA 7 - DIAGRAMA DO METODO DE CLASSIFICACAO SEMANTICAMENTE ENRIQUECIDA

r 1
: Treinamento dos E !
i documentos 1
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Fonte: Scheicher et al. (2019)
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A primeira etapa corresponde ao treinamento
de um modelo de classificagdo baseado em uma re-
presentacdo tradicional da colegdo de documentos
do tipo BoW. Nesta etapa, qualquer algoritmo de
classificagdo pode ser aplicado para obter um mo-
delo de classificagdo. Na segunda etapa, o modelo
gerado na etapa anterior é utilizado para predizer a
classe do novo conjunto de documentos. As infor-
magdes semanticamente enriquecidas da gBoED
sdo aplicadas para melhorar os resultados de clas-
sificagdo para aqueles documentos cuja confianga
de predicdo seja menor ou igual a um limiar global
definido.

Neste trabalho, o método de classificagdo se-
manticamente enriquecida baseada na gBoED foi
aplicado na classificagdo de pedidos de acesso a in-
formacéao, conforme apresentado na préoxima secéo.

MATERIAL E METODO

No processo de validacdo dos pedidos de
acesso a informacéo, cada pedido ¢ analisado indi-
vidualmente e verifica-se se a informacéo solicitada
¢é passivel de ser concedida ou, caso sejam infor-
magoes sigilosas ou restritas de acesso, os pedidos
sdo negados. De maneira geral, as informagdes sdo
consideradas como passiveis de serem concedidas.
Ja nos casos de acesso negado, é possivel exempli-
ficar pelos pedidos de informagées para acessar pro-
cessos juridicos que estdo em segredo de justica, pe-
didos com dados pessoais cuja privacidade deve ser
protegida, como o pedido de acesso ao enderego de
um servidor publico, ou pedidos de acesso ao codi-
go-fonte de softwares internos, como da ferramenta
“Andlise de Licitagdes Publicas e Editais Publicos”
(ALICE). Cada um desses casos possui fundamen-
tagdes juridicas para receberem negativa ao pedido
de acesso a informacgédo. Por exemplo, a motivagao
para a CGU néo disponibilizar o cédigo fonte do pro-
grama ao publico é apoiada pela Lei 9.609 (1998),
que prevé a protecdo da propriedade intelectual de-
senvolvida em um programa de computador. Ainda
de acordo com o parecer recente da CGU, contido
no Processo 00075.000246/2018-4546[1], “tal apoio
normativo estd em consonancia com o disposto no
art. 22 da lei brasileira, que fundamenta a negativa
do acesso ao ALICE pelo publico em geral, uma vez
que representa o procedimento executado durante o
processo de planejamento de auditoria da CGU e do

Tribunal de Contas da Unido, contendo toda a estra-
tégia do trabalho de fiscalizagdo a ser realizado, bem
Como as provas que Servirdo para comprovar ou nao
os fatos durante o trabalho de campo das equipes”.

Neste trabalho, o método de classificagdo ba-
seada na representacdo semanticamente enrique-
cida gBoED foi aplicado a uma base de dados de
pedidos de acesso a informacao, visando melhores
resultados de classificagdo de nivel semantico e a
disponibilizagdo de um modelo de classificagdo para
apoio ao trabalho de andlise inicial dos pedidos. Vale
notar que este dominio de aplicacdo, a execucdo da
LAI no ambito da administragdo publica, em parti-
cular da CGU, é bastante diferente do dominio ori-
ginal, utilizado para o desenvolvimento da BoED. A
base de dados originaria contém os dados semies-
truturados do “Relatério de pedidos de acesso a
informacé&o e solicitantes” no &mbito do Poder Exe-
cutivo federal que estdo disponiveis na plataforma
FalaBr3®, com atualizacdo dindmica no Sistema Ele-
trénico de Servigo de Informagdo ao Cidadao* (e-
SIC) e atualizacdo periédica no Portal Brasileiro de
Dados Abertos. Além disso, o cédigo-fonte, as listas
de termos e os resultados deste trabalho estdo dis-
poniveis em repositorio na Web®.

Inicialmente, a base foi composta por 3.617 so-
licitagcdes de pedidos realizados a CGU no periodo
de 2016 a 2020. Esse recorte temporal foi escolhido
considerando a disponibilidade dos dados que conti-
nham o detalhamento dos pedidos, identificados na
coluna ‘DetalhamentoSolicitacao’, que permitiram
a realizagado de processo de MT. Em uma primeira
exploracdo dos dados, a Figura 8 apresenta uma
nuvem de palavras referente as palavras contidas
na coluna de detalhamento dos pedidos a CGU, cujo
tamanho de cada palavra esta relacionado a frequ-
éncia em que aparecem no conjunto de textos.

E possivel identificar que as palavras mais fre-
quentes sdo palavras como “municipio”, “acesso”,
“informacdo”, “boa tarde” ou “sobre”. Tais pala-
vras ndo permitem extrair muita informagédo para a
construgdo de um classificador para a triagem dos
pedidos.

3. Controladoria-Geral da Unido. (2020). FalaBr: Disponivel em: https://
falabr.cgu.gov.br/

4. Controladoria-Geral da Unido. (2020). Sistema Eletrénico do Servigo de
Informagdo ao cidadao. Disponivel em: https://falabr.cgu.gov.br/publico/
DownloadDados/DownloadDadosLai.aspx

5. O cddigo fonte, as listas de termos e resultados podem ser acessados no
endereco: https://github.com/ProjetoLAl/Classificador-dos-Pedidos-de-A-
cesso-Informa-o-na-CGU
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Assim, palavras com frequéncia muito alta nos textos analisados tornam-se irrelevantes. Esse fato de-
monstra que a etapa de pré-processamento é muito importante para gerar uma boa representagdo dos dados.

FIGURA 8 - NUVEM DE PALAVRAS DO DETALHAMENTO DOS PEDIDOS A CGU, DE 2012 A 2016

respostaGeral - Uniao =
si1stema

porSOD

- €

Fonte: Proprio autor.

Apds a andlise dos dados originais, realizou-se
um processo de limpeza e preparacdo da base, de
modo a adequé-la tanto para o treinamento dos
modelos usando BoW quanto das representagdes
gBoED. Nesse processo foi realizada a remogdo de
informacodes irrelevantes para o objetivo deste tra-
balho, como numeros de protocolo, solicitagdes a
outros érgdos e institui¢des publicas, prazos de so-
licitagdo. Também foram removidos dados ruidosos,
como aqueles gerados devido a falhas durante a
coleta ou insercdo de dados, dados duplicados, pe-
didos genéricos, incompreensiveis ou que requeiram
tratamento adicional. Apds o processo de limpeza, o
banco de dados passou a contar com 3.443 pedidos
de acesso a informacdes e as seguintes colunas:

¢ IdPedido: Identificador unico do pedido;

¢ DetalhamentoSolicitacao: Texto contendo o pe-
dido. Atributo descritivo e nado estruturado que
foi utilizado como a base textual para construgdo
do processo de classificagao;

¢ TipoResposta: atributo que possui o tipo de
resposta dada ao pedido (atributo-meta). E o
atributo utilizado como rétulo para o treina-
mento do classificador. Na etapa de pré-proces-
samento foram removidos da base os pedidos
cujas tipologias de respostas foram: “informacéao
inexistente”, “ndo se trata de solicitagdo de in-
formacdo”, “érgdo ndo tem competéncia para

”

responder sobre o assunto”, “pedido duplicado
ou repetido” e “Acesso Parcialmente Conce-
dido”. Realizou-se entdo uma simplificagdo do
modelo preditivo com a adogdo das tipologias
binarias que de fato importam inicialmente para
o estudo de caso (atributos-meta ou classes a
serem preditas). Com isso, as classes resultantes
na base da pesquisa, apds o pré-processamento,
sdo “Acesso Concedido” e “Acesso Negado”.

Outra caracteristica da base de dados ¢é a exis-
téncia de um desbalanceamento entre as classes.
Dos 3.443 pedidos resultantes da limpeza, 3.187 pe-
didos pertencem a classe “Acesso Concedido” e 256
pertencem a classe “Acesso Negado”. Constatou-se
que a propor¢do do desbalanceamento dessa classe
¢ historicamente grande, o que pode ser explicado
pela regra da transparéncia maxima prevista na LAI,
que neste periodo estudado alcangou aproximada-
mente 93% dos acessos concedidos em relagdo a
classe minoritaria, com apenas 7% dos pedidos com
acesso negado.

Com base no método da Figura 7, na etapa 1 é
realizado o treinamento do modelo de classificacdo
utilizando a representacdo tradicional BoW. Nesta
etapa, foram construidos diversos modelos de clas-
sificacdo, a partir de diferentes algoritmos e variagdo
de parametros. Foi utilizado também, a separacao do
conjunto de dados em 80% para treinamento (total
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de 2.754 pedidos) e 20% para teste (total de 689
pedidos). Para diminuir o impacto do desbalancea-
mento foi aplicada a abordagem under-sampling no
conjunto de treinamento, eliminando-se aleatoria-
mente exemplos da classe majoritaria. Para o desen-
volvimento da representacdo textual BoW, foi reali-
zado o pré-processamento dos pedidos aplicando as
técnicas a seguir:

 Padronizacdo: visa a remocgdo do ruido para que
o modelo possa detectar mais facilmente os pa-
drées nos dados.

e Remocdo de stopwords em portugués e de pa-
lavras com tamanho atipico, por exemplo, pala-
vras que contém menos de 2 letras ou mais de
10 letras.

¢ Radicalizacdo: redugdo das palavras a sua forma
raiz. Por exemplo, as palavras “chuva” e “chover”
tém radicais semelhantes “chuv”. Essa técnica
permite padronizar as diferentes variagbes de
uma palavra, reduzindo a dimensionalidade da
representagao.

Apods o pré-processamento dos pedidos, foi ge-
rada a representacdo BoW com métrica Tf-idf (Term
frequency—-inverse document frequency) com um total
de 1.962 palavras ou caracteristicas.

No dominio de aplicagdo deste trabalho, existe
uma necessidade de transparéncia dos algoritmos,
de modo a minimizar os riscos de distor¢do, de im-
parcialidades embutidas ou de erros dos resultados
que porventura possam prejudicar um individuo em
detrimento de outro. Portanto, a partir da represen-
tacdo BoW foram treinados multiplos modelos de
classificagdo com variagdo de diversos algoritmos e
parametros descritos a seguir:

e C4.5: algoritmo de indugdo de arvores de de-
cisdo. Foi utilizado o valor 0,25 para parametro
confidence factor e critérios para escolha do atri-
buto: Entropia e Gini.

¢ K-nearest neighbor (KNN): Os valores utili-
zados de k foram 1, 3, 5, 7, 9, 11, 13, 15, 17, 19,
25, 35, 45, 55. O algoritmo foi executado com
duas opg¢odes de medida de distancia: Distancia
Euclideana e Distancia de Cosseno.

e Multinomial Naive Bayes (MNB): algoritmo
baseado em Naive Bayes, com parametro alpha
considerando os valores: 10%, 104, 10, 10?2, 10-1
el.

¢ Suport Vector Machine (SVM): algoritmo Se-
quential Minimal Optimization (SMO). Nesse al-
goritmo foram consideramos trés tipos de kernel:
linear, polinomial (expoente=2) e RBF (Radial
Basis Function). Os valores considerados para
cada tipo de kernel foram 104, 103, 102, 107, 1,
10, 102, 103, 10%.

Para fins de comparac¢ao de resultados quantita-
tivos foi realizado também o treinamento de classi-
ficadores utilizando Redes Neurais Profundas, como
as Redes Neurais Convolucionais — RNCs - que
contém cinco tipos de camadas: camada de entrada,
de convolucdo, de agrupamento, as completamente
conectadas e as de saida - e algoritmos de Redes
Recorrentes — GRU e LSTM. Para o treinamento
dos modelos gerados pelos algoritmos baseados
em Redes Neurais, foi considerada a utilizacdo do
método de representacdo Word Embedding/GloVe:
Global Vectors for Word Representation.

Apds todos os modelos gerados, sdo escolhidos
aqueles com melhores resultados de acuracia e me-
dida F1 para serem utilizados na etapa de enriqueci-
mento utilizando as expressdes do dominio. A saida
dos modelos é uma das classes preditas, “Acesso
Concedido” ou “Acesso Negado”, e um valor de
confianga de predigdo. Se a confianga for superior
a um limiar definido, a classe predita é considerada
como a predicdo final para o pedido, caso contrario,
a melhoria de classificacdo é realizada pelo método
gBoED (etapa 2 da Figura 7).

Vale ressaltar a importancia da utilizacdo de al-
goritmos que permitam ao ser humano, seja parte da
equipe da CGU, seja o requerente da informacéo, ou
qualquer outro interessado, compreender o contetido
das bases de dados, das agdes e dos critérios ado-
tados pelo classificador. No dominio de aplicacdo
deste trabalho, existe uma necessidade de trans-
paréncia dos algoritmos, de modo a minimizar os
riscos de distorcdo, de imparcialidades embutidas
ou de erros dos resultados que porventura possam
prejudicar um individuo em detrimento de outro.

Essa andlise comparativa do desempenho dos
diferentes tipos de classificadores é importante visto
que interpretabilidade ou explicabilidade versus de-
sempenho dos modelos é um trade-off comum no
aprendizado. Em geral, modelos mais complexos
(como SVM e redes neurais) tendem a ter desem-
penho melhor do que os modelos mais transpa-
rentes (como as arvores de decisdo — C4.5), no en-
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tanto o maior desempenho vem acompanhado de
menor explicabilidade (Gunning, 2017; Linardatos,
Papastefanopoulos, & Kotsiantis, 2020).

Na etapa 2, expressdes do dominio compdem a
representacdo enriquecida gBoED. Elas sdo consi-
deradas informagdes semanticamente enriquecidas
indicadas pelo especialista da area do dominio, ex-
traidas dos pedidos e utilizadas na melhoria dos re-
sultados de classificagdo cuja confianga foi menor
ou igual ao limiar definido. Conforme apresentado
na Figura 4, uma expressdo do dominio é composta
pela unido de um termo de dominio e um identifi-
cador de classe.

No contexto de pedidos de acesso a informacao,
os termos de dominio sdo palavras que indicam
uma pergunta ou um pedido. Os identificadores de
classe sdo termos importantes para uma classe es-
pecifica. Por exemplo, para a classe “Acesso Conce-
dido”, tem-se os termos “saldrio” ou “remuneragao”
dos “servidores publicos”. A divulgagdo nominal
da remunerag¢do no setor publico brasileiro ja foi
objeto de grande controvérsia, envolvendo entendi-
mentos conflitantes manifestados nas mais diversas
decisdes judiciais dos tribunais brasileiros, com o
dilema ganhando contornos mais evidentes com a
promulgacdo da Lei 12.527 (2011), e posterior regu-
lamentagéo pelo Decreto 7.724 (2012).

Embora ndo haja referéncia explicita a divul-
gacdo de dados sobre funciondrios publicos na lei
brasileira, a jurisprudéncia é clara. Diante da con-
trovérsia historica, a decisdo do Supremo Tribunal

Federal sobre o processo 652.777/SP (recurso ex-
traordindrio com agravo) reconheceu a repercussao
geral e estabeleceu que “é legitimo publicar, inclu-
sive em um site eletrénico mantido pela Adminis-
tracdo Publica, os nomes de seus funciondrios e o
valor de seus saldrios e as respectivas vantagens
pecuniarias” (“ARE/652777”, 2015)°. Sua decisdo
estd em clara consonancia com a regra de maxima
transparéncia prevista na lei brasileira, com vistas a
promocéao do controle social (Martins, Lopes, & Ca-
demartori, 2017).

Como exemplos de identificadores da classe
“Acesso Negado” tem-se os termos “relatorio de au-
ditoria”, “documentos de fiscalizagdo” e “papel de
trabalho”, uma vez que essas informacoes estdo,
via de regra, relacionadas a previsdo legal de sigilo,
pois podem comprometer atividades de inteligéncia
de auditoria, bem como investigagdo ou fiscalizagdo
em curso, relacionadas a prevengdo e ao combate a
corrupgao.

Na Tabela 1, sdo apresentados exemplos de
termos que compdem as listas utilizadas para a
construcdo das expressdoes de dominio da gBoED
com seus respectivos sinénimos. Apds a selegdo
das expressodes de dominio e construcdo das repre-
sentagcdes gBoED_Freq e gBoED_Dist, foi possivel
submeté-las ao método de classificacdo semantica-
mente enriquecida.

6. Supremo Tribunal Federal. (2015). Recurso Extraordinario com Agravo
652.777 Sao Paulo. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=8831570
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TABELA 1 - EXEMPLOS DE TERMOS DAS LISTAS

) IDENTIFICADORES DA CLASSE: IDENTIFICADORES DA CLASSE:
TERMOS DE DOMINIO ACESSO CONCEDIDO ACESSO NEGADO

preciso de ajuda; Programa de Formagdo Continuada em  PAD;
preciso; solicito Ouvidoria; PROFOCO
agradeceria que;  saldrio; saldrios; remuneragao

agradeceria se

portal de
transparéncia;

disponibilizar transparéncia;

grau de

site da
transparéncia;
Programa Brasil Transparente;

PADs; processo administrativo
disciplinar; sindicéncia; investigacdo; em
curso; em andamento

relatério de auditoria; relatério final de
auditoria; integra de relatério de auditoria;
documentos de fiscalizagdo; papéis de
trabalho; papel de trabalho

extratos bancarios

Escala

Brasil Transparente; escala; ranking

nao encontrei contrato; edital; licitagdo;
orcamento
desejo saber; desejo; Programa de Fortalecimento

desejo conhecer;  Ouvidorias; PROFORT

desejo receber

informar; gentileza

informar; vistas; Boletim Interno

dei entrada; informa

Diario Oficial da Unido; D.O.U.; DOU;

arquitetura detalhada do ALICE; cddigo
fonte; especificagbes produzidas para o
software

gastos;

das nome do denunciante; identidade do

denunciante; CPF

procedimentos de cardter preparatorio;
documentos  preparatérios;  preparatorio;
preliminares

Fonte: Proprio autor.

Para avaliar os modelos gerados foram utili-
zadas as métricas de Acurdcia e Medida-F1 Wei-
ghted. A acuracia indica uma performance geral do
modelo, ou seja, mede o total de predigbes corretas
do modelo. A Medida-F1 é uma média harmoénica
entre a precisao e revocagdo. A pontuacdo F1 Média
Weighted (ou pontuacdo F1 Weighted) é calculada
usando a média ponderada baseada no suporte de
cada classe, levando em consideracdo o desbalan-
ceamento das classes. Esse nivel de avaliagdo pro-
porcionado pela medida F1 Média Weighted é impor-
tante para este estudo, pois a classificagdo incorreta
de um pedido como “Acesso Concedido” ou como
“Acesso Negado”, ou seja, para ambas as classes,
pode implicar igualmente prejuizos para a adminis-
tracdo publica e para o solicitante (custos desne-
cessarios, frustragdo na obtengdo do direito, perda
da credibilidade institucional e, em iltima instancia,
pode inclusive implicar infragdes administrativas e
responsabilizacdo administrativa e penal para a ad-
ministracdo e para os servidores responsaveis). Por
isso, o estudo utilizou-se da Medida-F1 Weighted
e recomenda a revisdao humana para reduzir a pro-
babilidade de ocorréncia de quaisquer riscos de
classificagbes incorretas e eventuais prejuizos aos
envolvidos.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Considerando o processo de mineragdo a partir
do modelo de classificagdo semanticamente en-
riquecida por expressées do dominio, o primeiro
resultado obtido estd relacionado a quantidade de
pedidos de informagdo representados pelas expres-
sbes do dominio. Do total de 3443 pedidos obtidos
apos o processo de limpeza, foi possivel representar
2847 pedidos (82,7% da base de dados) com a re-
presentacdo gBoED_Freq e 3039 pedidos (88,2% da
base de dados) com a representagdo gBoED_Dist.

Outro resultado obtido esta relacionado a repre-
sentatividade e explicabilidade que as representa-
¢bes gBoED_Freq e gBoED_Dist trazem ao conjunto
de dados. Para ilustrar este resultado, considere o
seguinte pedido de informac¢do e as suas represen-
tagdes BoW, gBoED_Freq e gBoED_Dist:

Pedido: Gostaria de saber a arquitetura de-
talhada do ALICE (Andlise de Licitagbes e
Editais), de modo a entender quais seus com-
ponentes e formas de integragdo), e pedir o
cédigo fonte que foi usado para construir a
ALICE, com instrugées para replicagéo.
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Neste pedido, apds o pré-processamento do
texto, sdo considerados os seguintes termos extra-
idos para formacgdo da BoW: gost, sab, arquitet, de-
talh, alic, analis, edit, mod, entend, form, ped, codig,
font, foi, usad, constru, alic. Portanto, na Figura 9
verifica-se a representagdo BoW para esse pedido.

Ja as expressbes do dominio podem ser con-
sideradas como informagdes enriquecidas para a

representacdo em relagdo ao texto original. A ex-
pressdo é um resumo das informagdes principais
contidas no pedido. Como se trata de um texto curto,
nesse caso, apenas uma expressao ja contribui para
uma boa explicabilidade e representatividade do
conteudo principal do pedido.

FIGURA 9 - BOW QUE REPRESENTA O PEDIDO DO EXEMPLO

gost sab  arquitet detalh alic analisis edit

1 1 1 1 2 1 1

entend form ped cod font usad constru

1 1 1 1 1 1 1

Fonte: Proprio autor.

Nas Figuras 10 e 11 sdo apresentadas, res-
pectivamente, as representacbes gBoED_Freq e
gBoED_Dist para um trecho do pedido de exemplo.
O digito “1” existente no meio da expressado, in-
dica que ela pertence a classe “Acesso Negado”.
A classe “Acesso Concedido” é representada pelo
digito “0”. Em gBoED_Dist a métrica 0,33 indica o
inverso da distancia em palavras entre “gostaria” e
“arquitetura”.

FIGURA 10 - REPRESENTAGCAO gBoED_Freq

gBoED_Freq
gostaria_1_arquitetura_detalhada_do_alice
1

Fonte: Proprio autor

FIGURA 11 - REPRESENTACAO gBoED_Dist

gBoED_Dist
gostaria_1_arquitetura_detalhada_do_alice
0,33

Fonte: Proprio autor

A Tabela 2 apresenta as melhores acuracias ob-
tidas pelo método de classificagdo semanticamente
enriquecida por expressées do dominio. Na coluna
BoW, é apresentada a melhor acurdcia obtida pelo
melhor modelo de cada algoritmo gerado na etapa 1
do método, seguida pela Medida-F1 Weighted entre
parénteses. Nas colunas gBoED_Freq e gBoED_
Dist, sdo apresentadas as melhores acurdcias ob-
tidas apds o enriquecimento semantico da etapa 2,
seguidos pelas Medidas-F1 Weighted entre parén-
teses. O melhor resultado de cada linha é apresen-
tado em negrito. De modo geral, a tabela apresenta
os algoritmos de acordo com um nivel decrescente
de explicabilidade. Como é possivel observar, dos
algoritmos com menor explicabilidade o SVM ob-
teve melhor desempenho, assim, decidiu-se que o
método de classificacdo semanticamente enrique-
cida seria aplicado a este modelo e, também, aos
modelos com maior explicabilidade.
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TABELA 2 - MELHORES ACURACIAS E MEDIDA-F1 WEIGHTED DOS CLASSIFICADORES

ALGORITMOS GBOED_FREQ GBOED_DIST

C4.5-entropy

C4.5-gini 0,709 (0,778)
KNN-cosine 0,719 (0,786)
KNN-euclidean 0,714 (0,781)
MNB 0,715 (0,782)
SVM-linear 0,804 (0,845)
SVM-rbf 0,818 (0,856)
SVM-poly 0,903 (0,907)
GRU 0,431

LSTM 0,431

0,705

0,689 (0,763)

0,708 (0,780)
0,709 (0,780)
0,775 (0,832)
0,765 (0,825)
0,782 (0,836)
0,813 (0,857)
0,833 (0,870)
0,911 (0,917)

0,695 (0,770)
0,709 (0,778)
0,782 (0,835)
0,769 (0,826)
0,782 (0,833)
0,815 (0,857)
0,834 (0,870)
0,911 (0,917)

RNC - -

Fonte: Proprio autor.

Observando a Tabela 2, é possivel verificar que
a melhor acurdcia obtida a partir do modelo gerado
pela BoW foi utilizando o algoritmo SVM (os para-
metros utilizados no melhor caso foram kernel Poli-
nomial e Gamma=10). Nesse experimento, obteve-se
acurdcia de 90,3% e Medida-F1 Weighted de 90,7%,
o que significa equilibrio nas métricas de precisao
e revocacdo para as classes. E possivel verificar
também que houve melhoria dos resultados tanto
utilizando a representacdo gBoED_Freq quanto
gBoED_Dist. A acurdcia para o enriquecimento com
ambas as representagdes gBoED aumentou para
91,1% e Medida-F1 Weighted de 91,7%. O valor
de corte referente a confianca do classificador foi
de 60%, com 81 exemplos enviados para reclassi-
ficacdo. gBoED_Freq reclassificou 43 exemplos e
gBoED_Dist 37 exemplos.

Como destaque, os resultados obtidos pelo mo-
delo gerado a partir algoritmo SVM, com o kernel
Polinomial e Gamma=10, e representagdo BoW
superou inclusive os resultados globais das redes
neurais profundas, com melhor acuracia para Rede
Neural Convolucional (RNC), que atingiu 70,5% e
Medida-F1 de 73%.

Outro destaque é o resultado do modelo ge-
rado pelo algoritmo KNN, com o indice Cosine,
que possui maior explicabilidade. Nele a acuracia
passou de 71,9% usando BoW para 77,5%, usando
gBoED_Freq, e chegou a 78,2 usando a gBoED_Dist.
Nos outros algoritmos pode-se notar uma melhoria

na acurdcia e Medida-F1 Weighted, mostrando que
as expressdes do dominio podem contribuir com
classificagées de nivel semantico. Tais resultados
possuem aplicabilidade em relacdo aos dados reais,
o que traz grande contribuig¢do a sociedade e ao cum-
primento dos direitos fundamentais relacionados ao
acesso a informacéo.

CONCLUSOES

Em busca de uma solugdo para a crescente
demanda de registros de pedidos de acesso a in-
formagdo junto a CGU, este trabalho apresentou
um conjunto de resultados aplicaveis para apoiar o
processo de classificagdo dos pedidos de acesso a
informacdo com apoio do método de classificacao
semanticamente enriquecida por expressdes do do-
minio para melhoria dos resultados, da qualidade da
representacdo e explicabilidade.

Na andlise comparativa dos resultados de
classificagdo dos pedidos de informacao, o algo-
ritmo SVM, com o kernel Polinomial e Gamma=10,
alcangou a melhor acurdcia no valor de 91,1% e
Medida-F1 Weighted de 91,7% com o método en-
riquecimento pelas representagcdes gBoED_Freq e
gBoED_Dist.

Estes resultados, obtidos com enriquecimento
semantico, superam os resultados de outros modelos
que também foram desenvolvidos por mineracao de
textos e que depois de implantados na CGU ja alcan-
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caram impactos positivos aos objetivos estratégicos
institucionais, como o FARO, conforme inicialmente
apresentado neste estudo. Recomenda-se a implan-
tagdo do modelo ndo somente pelas métricas alcan-
cadas, mas também porque os poucos casos que,
porventura, o modelo vier a classificar incorreta-
mente (cerca de 8,9%) poderdo ser identificados por
revisdo humana apods a triagem, além de existiram
quatro instancias recursais previstas no Poder Exe-
cutivo Federal no Brasil.

Avalia-se, portanto, que os resultados demons-
tram grande potencial quanto ao uso deste modelo
para classificagdo dos pedidos e dos recursos de
acesso a informagdo na CGU, bem como em toda
a administragdo publica em todos os Poderes, Exe-
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Resumo: O estudo teve por objetivo analisar possiveis implica¢des decorrentes da aplicagdo combinada de
trés tecnologias digitais - blockchain, smart contract e inteligéncia artificial - aos processos de contratagdo e
orcamento efetuados pela Administracdo Publica. Trata-se de estudo bibliografico e documental, com abor-
dagem qualitativa. Foi possivel constatar a possibilidade de aplicacdo combinada dessas trés tecnologias no
ambito das contratagdes e do orgamento publico a partir da identificagdo de alguns casos, ainda que em fase
inicial de aplicagdo. Ademais, identificou-se que a blockchain e o smart contract sdo tecnologias, em geral, in-
terconectadas, assim, ao usar a primeira concomitantemente a segunda ¢ usada; o oposto ja ndo é verdadeiro.
Quanto a Inteligéncia Artificial, embora ndo haja essa interconexdo usual, por ela ser uma tecnologia inde-
pendente, é possivel fazer a integragdo dela, de modo embarcado, a blockchain e ao smart contract, basta que
haja uma decisdo de gestdo com a finalidade de integralizar as trés, visto que sdo tecnologias convergentes,
e assim, consequetemente, juntas, podem aumentar suas potencialidades de usos nas contrata¢des publicas
e no orgcamento publico. Sob o ponto de vista legal, o estudo permitiu verificar a existéncia de normativos
que dao suporte ao uso dessas tecnologias no ambito das contratagdes publicas: a Lei do Governo Digital, a
Nova Lei de Licitagdes e Contratos e a Lei Geral de Protegao de Dados. A criagdo de uma estrutura de gover-
nanca em rede viabilizado pelo uso convergente das tecnologias blockchain, smart contracts e IA pode ser um
caminho promissor a mitigagdo de muitos dos problemas relacionados as contratagdes e assim possibilitar
a construgdo de uma gestdo publica efetivamente alinhada aos principios constitucionais da legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Palavras-chave: Blockchain. Smart contract. Inteligéncia artificial. Contrata¢des publicas. Orgamento.

1. Artigo submetido em 16/07/2022 e aceito em 10/04/2023.
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Abstract: The study aimed to analyze possible implications arising from the combined application of three
digital technologies - blockchain, smart contract and artificial intelligence - to the contracting and budget
processes carried out by the Public Administration. This is a bibliographic and documentary study, with a
qualitative approach. It was possible to verify the possibility of combined application of these three techno-
logies in the scope of contracting and the public budget from the identification of some cases, although in
an initial phase of application. Furthermore, it was identified that the blockchain and the smart contract are
technologies, in general, interconnected, thus, when using the first concomitantly, the second is used; the
opposite is no longer true. As for Artificial Intelligence, although there is not this usual interconnection, as it
is an independent technology, it is possible to integrate it, in an embedded manner, with the blockchain and
the smart contract, it suffices that there is a management decision in order to integrate the three, since they
are converging technologies, and therefore, together, they can increase their potential uses in public procu-
rement and the public budget. From a legal point of view, the study made it possible to verify the existence
of regulations that support the use of these technologies in the scope of public contracts: the Digital Gover-
nment Law, the New Law of Bidding and Contracts and the General Law of Data Protection. The creation
of a network governance structure made possible by the convergent use of blockchain technologies, smart
contracts and Al can be a promising way to mitigate many of the problems related to hiring and thus enable
the construction of public management effectively aligned with the constitutional principles of legality, im-
personality, morality, publicity and efficiency.

Keywords: Blockchain. Smart contract. Artificial Intelligence. Contratagdes publicas. Or¢gamento. Public con-
tracts. Budget.

Resumen: El estudio tuvo como objetivo analizar las posibles implicaciones derivadas de la aplicacion com-
binada de tres tecnologias digitales - blockchain, smart contract e inteligencia artificial - a los procesos de
contratacion y presupuestacion que lleva a cabo la Administracion Publica. Se trata de un estudio bibliogra-
fico y documental, con abordaje cualitativo. Se pudo comprobar la posibilidad de aplicacién combinada de
estas tres tecnologias en el ambito de la contratacion y el presupuesto publico a partir de la identificacion de
algunos casos, aunque en una fase inicial de aplicacion. Ademas, se identificé que la cadena de bloques y
el contrato inteligente son tecnologias, en general, interconectadas, por lo que al usar la primera de manera
concomitante, se usa la segunda; lo contrario ya no es cierto. En cuanto a la Inteligencia Artificial, si bien no
existe esta interconexion habitual, al tratarse de una tecnologia independiente, es posible integrarla, de forma
embebida, con la cadena de bloques y el contrato inteligente, basta que exista una decisién de gestién para
integrar las tres, ya que son tecnologias convergentes y, por lo tanto, juntas pueden aumentar sus usos poten-
ciales en la contratacion publica y el presupuesto publico. Desde el punto de vista legal, el estudio permitio
verificar la existencia de normas que avalan el uso de estas tecnologias en el &mbito de las contrataciones pu-
blicas: la Ley de Gobierno Digital, la Nueva Ley de Licitaciones y Contratos y la Ley General de Proteccion de
Datos. La creacion de una estructura de gobernanza en red posibilitada por el uso convergente de tecnologias
blockchain, contratos inteligentes e IA puede ser una forma prometedora de mitigar muchos de los problemas
relacionados con la contratacion y asi permitir la construccién de una gestion publica efectivamente alineada
con los principios constitucionales de legalidad, impersonalidad, moralidad, publicidad y eficiencia.

Palabras clave: Blockchain. Smart contract. Inteligencia artificial. Contratos publicos. Presupuesto.
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1.INTRODUCAO

A sociedade passa por um periodo de rapidas
transformacgbes, impulsionadas, em parte, pelo
surgimento e avango de novas tecnologias digi-
tais, tanto na esfera privada quanto na esfera pu-
blica (Walker, 2021; Leitdo & Ferreira, 2021). Surge,
nesse cendrio, o fendémeno da transformacao digital,
“processo evolutivo que aproveita as capacidades
digitais e tecnologias para viabilizar modelos de
negoécios, processos operacionais e experiéncias
de clientes, criando valor” (Morakanyane, Grace &
O'Reilly, 2017, p. 437). De forma particular, cré-se
que esse fendémeno no setor publico, impulsionado
principalmente por tecnologias como blockchain,
smart contract e inteligéncia artificial, tém potencial
para provocar alteragdes positivas no ambito das
contratagdes brasileiras (TCU, 2020; Costa, 2020;
Leitdo & Ferreira, 2021; Rosa et al., 2021; Araujo,
Freitas & Martin, 2021; Cardoso; Cerqueira & An-
drade, 2021; Ziliotto, 2022).

Assim, tem-se o entendimento de que a IA “é
um sistema algoritmico adaptavel, relativamente
auténomo, emulatoério da decisdo humana” e é pas-
sivel de ser associada a outras tecnologias, como por
exemplo, a blockchain (Freitas & Freitas, 2020, p 30;
TCU, 2020). O smart contract “é um protocolo de tran-
sacdo informatizado, que executa os termos de um
contrato” e que pode ser configurado para uso inte-
grado a blockchain (Szabo, 1994, online; TCU, 2020).
Essa, a blockchain, por sua vez, “é, em termos gerais,
uma tecnologia distribuida e descentralizada de re-
gistro eletronico de dados”, que faz uso dos smart
contracts para executar regras de negdcios previa-
mente estabelecidas (Freire, 2021, p. 17; TCU, 2020).

No estudo em tela, tais tecnologias sdo relacio-
nadas ao contexto das contratagdes e orgamento
publico, pois pressupde-se a possibilidade de re-
percussodes positivas relacionadas ao controle, efici-
éncia, auditabilidade, transparéncia e a participacao
cidada. Assim sendo, considera-se oportuno que se
avalie o uso de tecnologias digitais com a intencéo
de reduzir os riscos do ndo alcance dos objetivos
pretendidos com a contratagdo, que, em ultima ins-
tancia, é a execucao de politicas publicas para aten-
dimento as demandas da sociedade (Fenili, 2018;
Rosa et al.; 2021). Por outro lado, os impactos de des-
perdicio de recursos no orcamento publico podem
prejudicar o alcance dos objetivos preestabelecidos

nos programas, nas politicas publicas, o que conse-
quentemente traz significativas deficiéncias a areas
importantes como saude, educagdo, seguranga, entre
outras. Controlar os desperdicios publicos pode sig-
nificar ampliar espago para melhorar os servicos ofe-
recidos a populagdo sem resultar em aumento dos
gastos publicos (Souza & Santos, 2019).

Sendo assim, e considerando as possiveis impli-
cagdes da transformagdo digital e de suas tecnologias
no ambito da administra¢do publica, a questao norte-
adora deste artigo foi formulada da seguinte maneira:
Que implicagdes podem advir da aplicagdao combi-
nada das tecnologias blockchain, smart contract e
inteligéncia artificial aos processos de contratagao
e orcamento na administragao publica? Para tanto,
tem-se como objetivo geral analisar possiveis impli-
cagdes decorrentes da aplicacdo combinada dessas
tecnologias digitais aos processos de contratagdo e
orcamento efetuados pela Administragdo Publica.
Para alcancar o objetivo geral, delineou-se trés obje-
tivos especificos, a saber: a) identificar na literatura
casos de aplicacdo dessas tecnologias que, de algum
modo, relacionem as mesmas aos processos de con-
tratagdo e orcamento efetuados pela Administragdo
Publica brasileira; b) investigar, do ponto de vista
legal, embasamento no ordenamento juridico admi-
nistrativo brasileiro para uso dessas tecnologias no
ambito das contratagdes e orgamento publico; ¢) ave-
riguar na literatura e em documentos institucionais
beneficios da aplicagdo dessas trés tecnologias a exe-
cucdo das politicas publicas dependentes de aquisi-
¢Oes e orcamento publico.

Ante o exposto, cré-se que este estudo se jus-
tifica por tratar de tematica socialmente relevante e
atual, pois sua abordagem agrega uma reflexdo ino-
vadora na gestdo publica, qual seja a identificacdo
de possiveis beneficios da aplicagdo das tecnologias
blockchain, smart contracts e IA nas contratagdes e
orgamento publico. Ademais, ao apresentar essa re-
flexdo convergindo trés topicos fundamentais - con-
tratagbes e orgamento publico, novas tecnologias e
transformacgdo digital - espera-se de alguma forma
contribuir para o campo da administragdo publica,
especificamente no que se refere a necessidade de
repensar os processos de contratagdo. Para além,
registra-se que no Brasil, ha lacunas em pesquisas
com essa abordagem tematica combinada (Carvalho
et al.,, 2021; Silva & Santos, 2022).
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2. FUNDAMENTOS TEGRICOS

Rover (2001) e Faleiros Junior (2020), destacam
ser a IA uma tecnologia que tem o potencial de pro-
duzir resultados e, em linhas gerais, proporcionar
uma atuagdo publica procedimental mais eficiente,
transparente e otimizada pela predilecao algoritmica,
que opera por representacdes simbdlicas e estrutu-
rais do conhecimento. Na abordagem aqui proposta,
a IA é distinta da pura automacgdo e da operagdo
simbdlica incapaz de aprendizagem, visto que a au-
tomagédo ndo inclui a capacidade de aprendizagem,
uma das caracteristicas nucleares da IA e que pos-
sibilita a construcdo de algoritmos aptos ao apren-
dizado supervisionado, ndo supervisionado ou por
reforco para atuacdo em processos licitatorios e res-
pectivas agdes de controle das execugdes orcamen-
tarias resultantes das contratagdes publicas (Freitas
& Freitas, 2020; Silva, Carvalho & Carvalho, 2020;
Costa & Bastos, 2020; Taulli, 2020; Azevedo, Albino
& Figueiredo, 2021; Godinho, Marinot & Vaz, 2022).

Os autores Russel e Norvig (2016, p. 2-5), ao
buscarem responder o que é a IA, esclarecem que
existem quatro concepgdes a respeito do que seria
fundamental para o conceito da IA: a hipdtese se-
gundo a qual a IA pode agir como ser humano -
“abordagem do teste de Turing”; a hipdtese de que
a IA pensa como um ser humano - “abordagem da
modelagem cognitiva”; a hipdtese de que a IA pensa
racionalmente - “abordagem baseada nas leis do
pensamento”; e a hipotese de que a IA age racional-
mente - “abordagem do agente racional”. Freitas e
Freitas (2020) ao analisar essas quatro abordagens,
afirmam que, embora esclarecedoras, elas ndo ex-
plicam, por inteiro, como funciona a IA, na pratica,
visto que se concentram na descrigdo parcelar do fe-
némeno. No entanto, para eles, é possivel conceituar
a JA como um sistema algoritmico adaptavel, relati-
vamente autdénomo, emulatério da decisdo humana.

Patrick Winston (2010) e Joshua Walker (2021)
entendem que a IA cobre uma variedade de técnicas
e sistemas avangados de matematica e ciéncia da
computacdo. Especificamente, essas técnicas e sis-
temas envolvem ou incorporam: “algoritmos capa-
citados por restrigbes expostas por representacoes
que modelam pensamento, percepcdo e agdo com
foco” (Winston, 2010, online). Para Winston, as
restrigdes algoritmicas da IA sdo necessdrias, pois
podem ser consideradas as vigas sustentadoras do

modelo algoritmico. Elas sdo como se fossem regras
juridicas dentro de um sistema juridico de IA e sdo
0s requisitos concretos quantitativos-qualitativos
que, inclusive, podem ser usados para gerenciar os
vieses da IA conforme apontam Valle & Pinto (2022).

Em se tratando de smart contract, Szabo (1994),
o define como sendo um protocolo de transagdo in-
formatizado e que executa os termos de um contrato,
para ele, sdo clausulas contratuais embutidas em
hardware, que tornam a violacdo destas clausulas
proibitiva sob o ponto de vista computacional e con-
sequetemente econdémico, portanto, nao vantajosa
a um possivel violador. Os smart contracts ou con-
tratos inteligentes sdo acordos de vontade automa-
tizados através de cddigo, o qual visa facilitar, fazer
cumprir e controlar a execugdo do contrato. As partes
definem os termos do contrato sob a forma de cédigo
e este autoexecuta-se a medida que as condig¢des/
instrugbes definidas pelas partes se concretizam.
Sdo autoexecutdveis porque possuem comandos a
serem aplicados em um fluxograma com possibili-
dades previamente previstas, sendo assim, passivel
de aplicacdo usando as regras dos processos e pro-
cedimentos licitatérios, inclusive as regras vincu-
ladas aos normativos legais, como as positivadas
na nova lei de licitagdes e contratos, Lei Federal n®
14.133/2021 (Araujo, Freitas & Martin, 2021).

Essa tecnologia, smart contracts, conforme
Surden (2012), representa a terceira fase da evolugéao
dos acordos digitais, denominada fase do contrato
computavel que fornece os sistemas computacio-
nais para a implementag¢ao dos contratos orientados
por dados e as condigdes para se fazer avaliagdes
automatizadas sobre o cumprimento e desempenho.
O principal requisito para essa modalidade de con-
trato, segundo Floriani (2021), é que a semantica, ou
seja, o significado dos termos contratuais possa ser
expresso por meio de um conjunto de instrugées ou
légica computacional.

No contexto aqui abordado, os smart contracts,
devem ser entendidos como cddigos construidos
em linguagem de programacéao (scripts), como por
exemplo, a Solidity, para serem auto-executados na
infraestrutura da blockchain. Sua principal fungédo é
servir como meio de configuragdo das regras proce-
dimentais das aquisi¢bes publicas para serem exe-
cutadas automaticamente dentro da blockchain.
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Em sintese, sdo blocos de condigo que exe-
cutam fungdes do tipo “Se > Entdo”, inseridos e exe-
cutados na rede blockchain.

Ja a blockchain, segundo Freire (2021), é, em
termos gerais, uma tecnologia distribuida e des-
centralizada de registro eletrénico de dados. E dis-
tribuida, ou seja, os utilizadores da blockchain tém
uma copia atualizada da informac¢do nela armaze-
nada e é descentralizada porque nenhuma entidade
controla a blockchain, sendo antes os utilizadores
que, em conjunto, controlam a informacdo que entra
nesta. Essa caracteristica de nao ser controlada por
uma unica entidade, no ambito das contratagdes e
da execucdo da despesa publica resultantes de obri-
gagodes contratuais de pagar aos fornecedores, con-
tribui positivamente para o aumento da confianga
nas instituicdes publicas (6rgdos e entidades com-
pradoras) que, segundo Ziliotto (2022), passa por
uma crise aguda de falta de confianga por parte dos
cidadéaos.

Essa confianca na tecnologia blockchain
também se origina na forma em que a informacdo
é armazenada, pois o armazenamento ocorre em
blocos, ligados entre si cronologicamente e prote-
gidos por meio de criptografia, tornando a infor-
macdo imutavel, o que lhe confere um elemento de
seguranca e confiabilidade adicional, além de favo-
recer a transparéncia e permitir a rastreabilidade do
histérico dos registros. Ademais, essa tecnologia
permite verificar e controlar muitas informacoes de
diversas naturezas, desde direitos de propriedade
a informacgédo fiscal, registros médicos, atividades
notariais e de registro e muitas outras (Freire, 2021;
Philippi, 2022).

Discutida essa questdo da confianga, cabe des-
tacar a necessidade de avaliar qual o tipo de block-
chain mais adequada a ser utilizada pelo governo
brasileiro no ambito das contratagdes. O Quadro 1
apresenta os quatro tipos de blockchain, conforme
classificagdo elaborada pela Comissdo Européia de
Ciéncia e Conhecimento, em 2019.

QUADRO 1 - TIPOS DE BLOCKCHAIN

Tipos de Explicagdo Exemplo Visualizagao
blockchain
Blockchain Qualquer um pode participar do mecanismo de Bitcoin,
publica ndo | consenso da blockchain. Além disso, qualquer um com ILiteCoin,
permissionada | conexdo a internet é capaz de realizar transacdes e Etherenm
visualizar o log de transacoes.
Blockchain Qualquer um com conexdao 2a internet € capaz de | Rzpple, versdes
publica realizar transacSes e visualizar o log de transagdes, mas privadas e
permissionada | apenas uma parte restrita dos nés podem participar do Etherenm
mecanismo de consenso da blockchain.
Blockchain A capacidade de realizar transacdes e visualizar o log Rubix,
privada nessa blockchain é restrita apenas para 0s 16s Hyperiedger
permissionada | participantes da rede. O dono da blockchain é quem
define os usudrios da rede e quais nés podem participar
do mecanismo de consenso da blockchain.
Blockchain Existe restricdo quanto a realizacio de transacoes e (Parcialmente)
privada nio visualizacdo do log, mas o mecanismo de consenso é Exonum
permissionada | aberto a qualquer né.

Fonte: Tradugdo livre de “The European Commission’s science and knowledge service” (2019, p. 16).
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A disting¢do entre essas quatro tipologias pode
ser resumida em blockchain do tipo publica ou do
tipo privada e ambas podem ser permissionadas
ou ndo permissionadas. Isso significa dizer que,
sendo publica, ndo ha um dono da rede, o que difere
das blockchain privadas, pois nelas existem alguns
donos. Quanto a serem permissionadas ou nao, sig-
nifica dizer que para a realizacdo de algumas ativi-
dades na rede, sendo elas do tipo permissionada,
somente se conseguird com permissao, pois existem
restricoes a pratica de certas atividades previamente
configuradas na estrutura da rede.

Ainda em relagdo a esses quatro tipos apresen-
tados por meio do Quadro 1 é pertinente destacar
que existem diferentes tipos de protocolos ou pla-
taformas de blockchain, que estdo disponiveis na
internet para o desenvolvimento de aplicagdes es-
pecificas e para setores especificos, como o setor
publico. Sao alguns exemplos: Bitcoin, Ethereum,
Hyperledger, Hyperledger Fabric, Quorum, Multi-
chain, etc. (TCU, 2020). No ambito das contrata-
¢Oes publicas, por exemplo, o uso da Ethereum ou
da Hyperledger Fabric pode ser mais indicado por
conta da maior facilidade em usar a tecnologia
smart contract para configurar regras de negécios ou
regras contratuais, se comparado com a plataforma
Bitcoin e ainda permitem configuracdo que observe
as regras da LGPD, no caso de informagées restritas
(TCU, 2020; Menengola, 2022).

Ademais, ¢ oportuno registrar que o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) tende a apontar a tipo-
logia publica permissionada como a mais adequada
ao governo brasileiro, por ser uma tipologia hibrida
que absorve as melhores caracteristicas para uso
governamental tanto da blockchain privada quanto
da blockchain publica e foi espelhado nessa tipo-
logia que em maio de 2022 foi langada, resultante da
celebragdo do Acordo de Cooperagao Técnica (ACT)
n? D-121.2.0014.22 entre o TCU e o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico (BNDES), a Rede
Blockchain Brasil (TCU, 2020; TCU, 2022; TCU/
BNDES, 2022; Arantes Junior, 2022 online).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo, do ponto de vista epistemoldgico,
ampara-se na corrente tedrica da administragcdo
publica denominada em Dunleavy et al. (2005) de
Digital-Era Governance (DEG), ou Governanga da

Era Digital, que tem como elementos-chave a visdo
holistica da administragdo baseada nas necessi-
dades da sociedade (needs-based holism) e nas mu-
dancas de digitalizacao (digitization changes). Tais
elementos encontram amparo na transformacgédo
digital em curso no Estado brasileiro expresso em
normativos legais como: o Decreto n? 10.332/2020,
que “disrompeu padrdes burocraticos do século XX
mediante a incorporacdo da blockchain e dos smart
contracts nas rotinas administrativas” (Leitdo & Fer-
reira, 2021, p. 71); e a Lei n? 14.133/2021 (NLLC) que
“consagrou a virtualizacdo do processo licitatério e
a possibilidade de celebragdo de contratos eletrd-
nicos.” (Leitdo & Ferreira, 2021, p. 71).

A DEG busca a prestagdo de servigos eficientes
a sociedade, com apoio das tecnologias de infor-
magao e comunicagao e, concomitantemente, pos-
tula a participacdo ativa dos usudrios na formulagdo
e acompanhamento de politicas publicas junto ao
governo. Assim, a DEG mostra-se alinhada a Lei n®
14.129/2021 (LGD) que, em seu art. 12, deixa evi-
dente seu objetivo de materializar o principio cons-
titucional da eficiéncia da administracdo publica,
especialmente por meio da desburocratizacdo, da
inovagdo, da transformacéo digital e da participagdo
do cidadao (Brasil, 2021).

Para atingir o objetivo proposto, no que con-
cerne aos procedimentos metodoldgicos, o estudo
ora realizado se classifica como bibliografico e do-
cumental, com abordagem qualitativa. A parte bi-
bliografica desenvolveu-se a partir de pesquisas
sobre blockchain, smart contract e inteligéncia artifi-
cial que, de algum modo, relaciona uma dessas trés
tecnologias as contratagbes publicas, visando trazer
ao leitor o estado da arte no que tange as discussées
da tematica. No tocante a pesquisa documental, re-
correu-se a documentos institucionais, leis e atos
normativos (Lakatos, 2003).

Como critério qualitativo de sele¢do do material
deu-se preferéncia as publica¢des de institui¢oes re-
nomadas que lidam com o campo da Administragao
Publica e o campo das Politicas Publicas, como a
Associacdo Nacional de Pés Graduagdo e Pesquisa
em Administracdo (ANPAD) que disponibiliza em
sua biblioteca eletronica SPELL (Scientific Perio-
dicals Electronic Library) um repositério de artigos
cientificos e proporciona acesso gratuito a infor-
magdo técnico-cientifica. Apds a selegdo qualitativa
do material foram feitas as comparagdes e interpre-
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tacdo dos conhecimentos apresentados nos textos
analisados.

4.IMPLICACOES DA APLICACAO COMBINADA
DA BLOCKCHAIN, SMART CONTRACT E
INTELIGENCIA ARTIFICIAL NAS CONTRATACOES
ENO ORCAMENTO

4.1. Aplicacao Combinada entre Blockchain,
Smart contractse Inteligéncia Artificial

Convém destacar que nao é recente a busca pela
melhoria do processo de contratacdo pela adminis-
tracdo publica no Brasil. Note-se que desde que D.
Pedro I publicou a Lei do Império de 29 de agosto de
1828, conforme consta no Portal da Camara dos De-
putados, a qual estabelecia regras para a construcdo
de obras publicas, possivelmente, um dos primeiros
normativos sobre contrata¢des publicas no Brasil,
outros marcos legais surgiram, como foi o caso do
Cddigo de Contabilidade Publica da Unido de 1922,
o qual passou a regulamentar os procedimentos de
compra e contratacdo (Rosilho, 2013; Fassio, 2021);
o Decreto-Lei n? 200 de 1967, que proporcionou uma
unificagdo nacional e simplificagdo das regras de
licitagbes como parte da reforma administrativa da
época; e do Decreto-Lei n® 2.300 de 1986, que ins-
tituiu o estatuto juridico das licitagdes e contratos
administrativos (Rosilho, 2013; Fassio, 2021).

Além desses marcos legais, em 1993, ja sob
um novo regime constitucional, ocorreu a promul-
gacdo da Lei Geral das Licitagdes n® 8.666/1993,
com vigéncia prevista para findar em dezembro de
2023, conforme Medida Proviséria n® 1.167, de 31
de margo de 2023, em virtude de aprovagdo mais re-
cente da sua substituta, a NLLC n? 14.133 de abril
de 2021, que estabelece normas gerais de licitagdo
e contratacdo para as Administracdes Publicas di-
retas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Ro-
sillho, 2013; Fassio, 2021; BRASIL, 2021).

Deve-se ressaltar que as contratagdes publicas,
segundo Fenili e Ache (2022), constituem um pro-
cesso de aquisi¢des destinado a atender demandas
relacionadas a bens e servicos de érgdos e enti-
dades governamentais e tém relevancia constitu-
cional, conforme consta no art. 37, inciso XXI, da
Carta Magna de 1988. Elas sdo materializadas por li-
citacdo ou por contratagdo direta sem a formalizacao

de processos licitatérios, nas hipoteses legais co-
nhecidas como dispensa e inexigibilidade (Jacoby
Fernandes, 2021).

A execucgdo dessas contratagbes publicas, que
preferencialmente devem ser realizadas em am-
biente digital, demanda confiabilidade e seguranca
por parte dos envolvidos, gestores, fornecedores e
sociedade como um todo e a aplicagdo combinada
entre blockchain, smart contracts e inteligéncia arti-
ficial tem potencial para aumentar essa segurancga
e confiabilidade nos processos licitatérios. Os au-
tores Araujo, Freitas e Martin (2021), entendem que
a seguranga oferecida por essas tecnologias pode
contribuir para a contratagdo publica de diversas
formas, como por exemplo, na ndo necessidade de
se depositar conflanca em uma tnica entidade cen-
tral, além de tornar o processo de contratacdo mais
eficiente, transparente e dificilmente corruptivel.

Do ponto de vista da observancia obrigatdria
ao ordenamento juridico administrativo para apli-
cacdo dessas tecnologias, os autores Leitdo e Fer-
reira (2021, p. 78-79), ao analisarem essa questao,
concluem que o ordenamento legal ampara a utili-
zagao dessas tecnologias na execugdo de servigos
publicos. “Com efeito, pode-se dizer que as Leis
n? 12.865/2013, n® 12.965/2014, n® 13.709/2018 e
n? 14.129/2021 sdo plenamente compativeis com o
uso publico da blockchain” (Leitdo & Ferreira, 2021,
p. 78-79). Também valida o uso dessas tecnologias
o Decreto n® 10.332/2020, alterado pelo Decreto n®
11.260/2022, o qual instituiu a Estratégia de Go-
verno Digital para o periodo de 2020 a 2023, no am-
bito dos érgdos e das entidades da administracdo
publica federal. Nele é citado a blockchain e a inteli-
géncia artificial ao indicar as iniciativas necessarias
para os servigos publicos do futuro. Assim, consta:

Implementar recursos de inteligéncia artifi-
cial em, no minimo, doze servigos publicos
federais, até 2022; disponibilizar, pelo
menos, nove conjuntos de dados por meio
de solugoes de blockchain na administragao
publica federal, até 2022; implementar re-
cursos para criagdo de uma rede blockchain
do Governo federal interoperavel, com uso
de identificagdo confidvel e de algoritmos
seguros (Brasil, 2020).

No que tange a combinacdo destas tecnologias,
observa-se, na literatura, que, cronologicamente,
a medida que demandas ou situagbes problemas
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foram se apresentando, elas foram se convergindo
naturalmente em algumas aplica¢des praticas, como
no caso da blockchain com os smart contracts usado
inicialmente na construgdo da moeda virtual Bitcoin
(Revoredo, 2019; Taulli, 2020; Floriani, 2021). Essas
convergéncias também ocorrem a medida que uma
complementa e potencializa a aplicacdo da outra
(Floriani, 2021; Freire, 2021; Ziliotto, 2022; Weyl,
Ohlhaver & Buterin, 2022).

Os smart contract sdo criados e existem dentro
da blockchain e as partes do contrato definem os
termos sob a forma de cédigo. Tal cédigo executa-se
a medida que as condi¢des/instrugdes definidas
pelas partes se concretizam. Isto funciona sem a ne-
cessidade de intermediagao, pois o contrato é trans-
mitido para a blockchain, controlando a execugao do
contrato ndo sé do cédigo, mas também os utiliza-
dores da blockchain e ficando o smart contract regis-
trado nela (Freire, 2021).

No que diz respeito a relacdo entre blockchain,
smart contracts e IA quando aplicadas a contratagdo
por érgaos publicos, partindo do conceito de trans-
formacgdo digital dos autores Morakanyane, Grace;
O'Reilly, (2017, p. 437), no qual pontuam ser, a
transformacédo digital, “um processo evolutivo que
aproveita as capacidades digitais e tecnologias para
viabilizar modelos de negdcios, processos opera-
cionais e experiéncias de clientes, criando valor”,
infere-se ser aplicdvel a combinagcdo dessas trés
tecnologias ao processo de contratacdes publicas e
orcamento publico. Para além dessa inferéncia, re-
gistra-se a existéncia de dois casos no Brasil em que
se fez ou pretende fazer o uso combinado dessas trés
tecnologias aplicadas ao contexto das contratagdes,
os quais serdo abordados mais a frente.

Para autores Araujo, Freitas & Martin (2021, p.
497) Oa utilizagdo da tecnologia blockchain é viavel,
ao menos, nas fases de habilitagdo e julgamento das
propostas. A partir do momento em que o contrato
entre o ente publico e o particular é firmado, é pos-
sivel que a rede blockchain seja utilizada”. A block-
chain caberia o registro imutavel das transagdes/
procedimentos licitatérios e execugdo orgamentdria,
aos smart contracts caberia a configuragdo das re-
gras procedimentais e legais e a IA caberia multi-
plos papeis, por exemplo, andlise e processamento
de dados em massa (Big Data) para auxiliar nas
praticas de gestdo, tomada de decisao e de accou-
ntability, controle preventivo de falhas humanas,
controle preventivo e concomitante de fraudes, irre-
gularidades e inconformidades, além de possibilitar
que o gestor seja alertado de eventuais fragilidades
ainda na etapa de planejamento da aquisi¢do (CGE,
2020; Azevedo, Albino & Figueiredo, 2021; Rocha,
Rezende & Oliveira, 2022; Smart SC, 2023). Um caso
préatico no Brasil que demonstra essa viabilidade de
combinagdo tecnolégica nas contratagdes publicas
é o Projeto Harpia, idealizado pela Controladoria
Geral do Estado do Parana (CGE/PR) para aprimorar
as aquisi¢des publicas do referido estado (Siqueira,
2020; Siqueira, 2021, Silka, 2022).

Explicitada a relagdo entre blockchain, smart
contracts e IA quando aplicadas a contratacdo por
orgaos publicos, é oportuno detalhar a estrutura de
uma blockchain. A partir da Figura 1 sdo eviden-
ciados os principais componentes da tecnologia
blockchain: livro-razao distribuido, mecanismos de
consenso, contratos inteligentes ou smart contracts,
criptografia, tokens e ordculos e exemplifica a con-
vergéncia existente entre as tecnologias blockchain
e smart contracts.
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FIGURA 1. COMPONENTES DA BLOCKCHAIN
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Fonte: TCU (2020, p. 13).

Como se pode observar, as implementacdes da
tecnologia blockchain perpassam por um conjunto
de componentes interdependentes entre si para um
funcionamento completo da tecnologia. Conforme o
TCU (2020), o livro-razao é a estrutura tecnoldgica
imutavel da rede em que transagdes sao registradas
e mantidas de forma descentralizada em diferentes
locais. Essa caracteristica de registro distribuido
e descentralizado do livro-razdo cria um sistema
dentro da rede, no qual todas as transag¢des sdo
compartilhadas, verificadas e aceitas por todas as
partes, eliminando assim, a necessidade de uma
autoridade central para controlar o armazenamento
dos dados. Esse registro no livro-razdo somente
ocorre apds as transacdes atenderem as regras de
negocio previamente definidas nos contratos inteli-
gentes e validadas pelo mecanismo de consenso.

O mecanismo de consenso € o responsavel
por permitir que os atores da rede concordem entre
si com o conteudo a ser armazenado e o validem,
caso nao ocorra a validagao, o conteudo é automa-
ticamente rejeitado em conformidade com as regras
ditadas pelo mecanismo de consenso que devem
ser seguidas por todos. Quanto aos contratos inte-
ligentes sdo cédigos-fonte em linguagem de progra-
macao (scripts) que contém as regras do negdcio e
sdo executados pelos noés (computadores da rede).
Os resultados dessa execugdo sdo validados pelo
mecanismo de consenso e registrados no livro-razao
(TCU, 2020).

No que diz respeito a criptografia sdo técnicas
de programacdo usadas para garantir a integridade
das informacdes armazenadas, além de garantir
transparéncia, privacidade e assegurar que as tran-
sagdes na blockchain sdo seguras, identificaveis, au-
tenticadas e verificaveis (TCU, 2020; Pablo, 2022).
Em relagdo aos tokens, sdo utilizados na blockchain
para representar ou materializar todo tipo conce-
bivel de ativos, direitos e obrigac¢des, relacionados a
bens materiais e imateriais presentes no mundo real
(TCU, 2020; Pablo, 2022).

Para finalizar esse detalhamento da Figura 1
acima, esclarece-se que oraculos, no contexto de
blockchains, ¢ um agente que localiza e verifica
ocorréncias do mundo real e envia essas informa-
¢Oes para uma blockchain, a fim de serem usadas
por contratos inteligentes, visto que as blockchains
ndo podem acessar dados fora da rede, assim, os
oraculos fornecem dados externos e acionam execu-
¢bes de contratos inteligentes quando ocorrem con-
di¢oes pré-definidas (Revoredo, 2019; TCU, 2020).

Na administragcdo publica brasileira ja estdo
presentes alguns usos destas tecnologias, no con-
texto das contratagdes publicas, como é o caso do
SOL, Solugdo Online de Licitagdo, em uso nos Es-
tados da Bahia e Rio Grande do Norte (TCU, 2020;
Cardoso, Cerqueira & Andrade, 2021; Ziliotto, 2022,
Silka, 2022). No Estado de Santa Catarina héa o pro-
jeto piloto denominado Smart SC - Plataforma de
Contratos Inteligentes do Governo do Estado de
Santa Catarina que pretende fazer uso combinado
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dessas trés tecnologias aqui abordadas (ROSA, et
al. 2021; Smart SC, 2023). Além desses casos, hd o
Projeto Harpia do Estado do Parand, sobre o qual se
faz, a seguir, um detalhamento visando uma maior
contribuicdo para que os leitores possam compre-
ender como efetivamente tais tecnologias podem ser
aplicadas na pratica.

A literatura ao tratar das contratagdes publicas,
que segundo a NLLC n® 14.133/2021 devem ser
operacionalizadas, preferencialmente em meio di-
gital, comumente aponta trés etapas principais em
um processo de compras publicas, a saber: Plane-
jamento da Contratacdo, Selecdo do Fornecedor e
Gestdo Contratual e é dentro dessas trés etapas que
ocorrem as relagdes entre licitantes, fornecedores,
compradores publicos, fiscais/gestores contratuais
e auditores (Fenili & Ache, 2022). O Projeto Harpia,
ja em andamento e com previsdo de investimento
estimado em R$ 25 milhdes, conforme Plano de Tra-
balho de 2023 da CGE/PR, em sintese, constituira
em uma Plataforma Digital construida com base nas
tecnologias blockchain, smart contracts e IA, que
contemplara as necessidades das trés etapas do pro-
cesso de compras publicas do Estado, mencionadas
(CGE, 2020; CGE, 2023a; CGE, 2023b).

A Plataforma Digital tera duas partes principais,
uma Front End e uma Back End. A Front End é a in-
terface grafica (parte externa e visual) que permitira
a interacdo e realizag¢do das atividades pertinentes
aos licitantes, fornecedores, compradores publicos,
fiscais/gestores contratuais e auditores. Ja a Back
End (parte interna “nao visivel”) é a parte onde ocor-
rerdo os processamentos dos dados e informagdes
inseridas ou solicitadas pelos licitantes, fornece-
dores, compradores publicos, fiscais/gestores con-
tratuais e auditores (CGE, 2020; CGE, 2023a). Esses
processamentos serdo feitos em conjunto com as
tecnologias blockchain, smart contracts e IA e cada
uma delas dentro da plataforma tera seu papel pre-
viamente definido.

Em sintese, a blockchain cabera manter os re-
gistros dos dados e informagdes dos processos de
compras inalterados/imutaveis para garantir o alto
padrdo de seguranca e rastreabilidade durante todas
as etapas do processo de compra governamental.
Aos smart contracts, cabera viabilizar as configu-
ragdes personalizadas e automatizadas das regras
procedimentais dos processos das compras, inclu-
sive as regras legais. A IA caberd auxiliar em tempo

real no monitoramento dos procedimentos dos pro-
cessos das compras a fim de mitigar riscos, fazer o
registro dos responsdveis por autorizar excecoes e
auxiliar no aprimoramento das contratagées, como
uma ferramenta de apoio a tomada de decisdes dos
stakeholders, além de auxiliar na fase de pesquisa
de precos para formagdo dos valores estimados a
fim de evitar superfaturamentos (CGE, 2020; CGE,
2023a). Uma explicacdo mais detalhada do Projeto
Harpia pode ser consultada na plataforma YouTube,
no canal da Controladoria Geral do Estado do Pa-
rand (CGE), no link https://www.youtube.com/wat-
ch?v=5pX1GJtpR2g. Por fim, é importante destacar
que a forma de combinagdo dessas tecnologias no
Projeto Harpia nédo ¢ a Unica, pois outras formas, tao
eficientes quanto podem ser implementadas, como
pretende fazer diferente o Estado de Santa Catarina,
acima mencionado. Isso depende muito da mode-
lagem do processo como um todo e dos objetivos
pretendidos, principalmente quanto a insercdo da
inteligéncia artificial, que dentre essas trés tecnolo-
gias é a mais autonoma em relacao as outras duas.

4.2. Beneficios e Desafios da Aplicacao
dessas Tecnologias nas Contratacoes
Publicas Brasileiras

Para Tom Taulli (2020) os dados sdo combus-
tiveis da IA, principalmente se estiverem estrutu-
rados. Com o uso dos smart contracts na base da blo-
ckchain tem-se dados estruturados das contratagées
em ambiente digital e assim melhores condi¢des de
aplicar IA, que tem a capacidade de fazer andlise
textual dos arquivos dos editais e dos termos de re-
feréncia publicados e, com base em regras pré-defi-
nidas, apontar indicios de inconsisténcias, conforme
apontam Costa & Bastos (2020), Godinho, Marinot
& Vaz, (2022) e Santos & Angelo Junior (2022). Essa
capacidade da IA de fazer andlise textual dos arte-
fatos dos processos licitatorios, oferece beneficios
como controle, auditabilidade, transparéncia, me-
lhor eficiéncia dos processos e deteccdo de fraudes
e irregularidades em contratacbes, além de impedir
inconformidades nos processos (CGE, 2020; Smart
SC, 2023). Corroboram essa ideia os autores Car-
doso, Cerqueira Andrade (2021, p. 9), para quem o
uso da blockchain nas contratagdes “aumenta a con-
fianga nas transacgdes e reduz o risco de fraudes e
de diversos outros crimes, a exemplo da corrupgao,
o que a torna uma op¢do bastante vantajosa e capaz
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de transformar a vida da populagdo para melhor” e
agregar valor publico.

No tocante a transparéncia, Ziliotto (2022) e
Souza e Santos (2019) explicitam que as garantias
de transparéncia possuem um importante papel
instrumental para inibir praticas como a corrupcao,
irresponsabilidade financeira, negociagdes escusas,
e fraudes das mais variadas que tém como conse-
quéncias o desperdicio de recursos publicos e a nao
execucdao de politicas publicas a contento. Os bene-
ficios da tecnologia blockchain para o setor publico
podem ser resumidos “a capacidade do governo
prestar servicos com maior eficiéncia e seguranga,
automacgdo aprimorada, transparéncia e auditabili-
dade, beneficiando assim a sociedade” (TCU, 2020,
p. 37).

O relatério de analise da tecnologia blockchain
do Férum Econémico Mundial (World Economic
Forum — WEF), de junho de 2020, intitulado “Explo-
rando a Tecnologia Blockchain para Transparéncia
Governamental”, aponta que os custos da corrupgao
no setor publico, inclusive na area das contratagées,
sdo altos, afetam o desenvolvimento sustentavel e
em sua grande parte estdo relacionados a falta de
transparéncia, manutencao inadequada de registros
e auséncia de prestagdo de contas pelo Poder Pu-
blico (WEF, 2020). Assim, infere-se que a aplicacdo
das tecnologias aqui abordadas por suas caracteris-
ticas ja apontadas, como a transparéncia, a imuta-
bilidade e a auditabilidade, contribuird para a miti-
gagao desses problemas.

Para os autores Araujo, Freitas e Martin (2021),
a aplicagdo dessas tecnologias tem o potencial de
simplificar os processos de contratagbes, assim
como diminuir os custos de transacdo e contribuir
com o objetivo da LGD n® 14.129/2021 de aumentar
a eficiéncia da administragdo publica, especial-
mente por meio da desburocratizagdo, da inovagao
e da transformacao digital. Para eles, “a fase de jul-
gamento das propostas nas licitagbées publicas po-

deria ser simplificada a partir do uso de uma rede
blockchain” (Araujo, Freitas & Martin, 2021, p. 499).
Ademais, o uso dessas tecnologias esta alinhado as
diretrizes da Politica Nacional de Governo Aberto
(PNGA), na medida em que contribuird para o fo-
mento a participagdo social, aumento da transpa-
réncia e estimulo ao uso de novas tecnologias que
fomentem a inovagdo e o fortalecimento da gover-
nanca publica (Santos & Angelo Junior, 2022).

Rede blockchain semelhante a mencionada
pelos autores Araujo, Freitas e Martin (2021) foi
langada pelo TCU em parceria com o BNDES, de-
nominada de Rede Blockchain Brasil (RBB), a qual
visa “garantir mais seguranca a atos e contratos pu-
blicos” (TCU, 2022). A RBB é uma rede nacional de
instituicdes, “composta de estrutura de governanca
e infraestrutura tecnoldgica, que tem o objetivo de
facilitar a adocdo da tecnologia de blockchain para a
implementagdo de aplicagbes de interesse publico”
(BNDES, 2022).

Embora existam varios beneficios, alguns de-
safios se apresentam e podem ser relacionados as
questdes regulamentares, aspectos culturais de re-
sisténcia a inovagdes disruptivas e capacitacdo dos
servidores publicos para melhor explorar as possibi-
lidades de usos dessas convergéncias tecnoldgicas.
No que diz respeito a regulamentagdo, os autores
Leitdo e Ferreira (2021) observam que “o ordena-
mento legal ampara a utilizagdo da blockchain na
execucgdo de servigos publicos” (Leitdo & Ferreira,
2021, p. 78). J4 a capacitagdo é necessaria e cons-
titui um real desafio, principalmente para o trabalho
com essas tecnologias. Para além desses desafios,
cita-se a necessaria integragdo com os sistemas ja
existentes, especialmente o compartilhamento de
dados ja armazenados. No Quadro 2, sintetiza-se
os principais benéficos da aplicagdo combinada
dessas tecnologias.
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QUADRO 2 - BENEFiCIOS DA APLICACAO COMBINADA DAS TECNOLOGIAS OBJETO DESTE ESTUDO.

TECNOLOGIAS BENEFICIOS DA APLICACAO COMBINADA

Hipertransparéncia e auditabilidade

Imutabilidade e integridade

Registro distribuido e descentralizado

BLOCKCHAIN
SMART CONTRACT
INTELIGENCIA ARTIFICIAL

Desintermediagdo nas transagdes e rastreabilidade do histdrico
Disponibilidade e Irrefutabilidade

Automatizagdo de procedimentos

Reducéo de custos transacionais e aumento da eficiéncia

Aumento de confianca institucional

Permite monitoramento e atuagdo dos controles em tempo real

Favorece a andlise e processamento 4gil de dados em massa

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.3.Impactos no Orcamento Publico

O orgamento publico diz respeito a atividade
financeira do Estado e relaciona-se diretamente as
financas publicas, ramo da economia que trata da
gestdo dos recursos publicos e compreende a gestao
e o controle financeiro publico (Paludo, 2019). Ele
¢ instrumento de gestdo usado pelo governo para a
“realizacdo das politicas publicas organizadas em
programas, mediante a qualificacdo das metas e a
alocagdo de recursos para as agdes orcamentarias
(projetos, atividades e operagbes especiais)” (Pa-
ludo, 2019, p. 9).

No contexto das contratagdes publicas, que
podem ser entendidas como meios para execucdo
das politicas publicas, o orgamento é fundamental,
pois, conforme Justen Filho (2021, p. 336) “nenhuma
licitacdo pode ser instaurada sem a previsao de re-
cursos orcamentarios, necessarios para a execugao
do objeto ao longo do exercicio em curso”. Essa regra
decorre diretamente da disciplina constitucional e
deve ser aplicada também quando das contratagdes
sem licitagdo, nas hipéteses legais de dispensa ou
inexigibilidade (Jacoby Fernandes, 2021).

Quando um processo licitatorio é finalizado, ini-
cia-se a fase da execucdo da despesa publica que
acontece por meio de estagios: empenho, liquidagao
e pagamento (Brasil, 1964; Brasil, 2021). Esses trés
estdgios, no ambito das contratagdes publicas, sdo
etapas formais a serem seguidas nessa ordem para
transferir os recursos aos fornecedores, conforme
pontua Jacoby Fernandes (2020), e poderdo ser re-
gistrados na blockchain, o que viabilizara a rastrea-

bilidade da execugdo orcamentdria relacionada aos
pagamentos dos fornecedores e prestadores de ser-
vicos vencedores dos processos licitatérios; além de
possibilitar “uma melhora na transparéncia de todo
o processo de registro de transac¢des e no rastrea-
mento das compras de bens e servigos” (Silva, Car-
valho & Carvalho, 2020, p. 372).

A execugdo orcamentaria resultante das con-
tratagbes sendo registradas na blockchain podera
favorecer e criar condi¢des para o melhor exercicio
das praticas de accountability tanto nas dimensées
denominadas vertical quanto na horizontal mencio-
nadas por Pinho & Sacramento (2009). Coadunam
com esta ideia os autores Silva, Carvalho & Car-
valho (2020, p. 379) quando ponderam que o registro
da execugdo orcamentdria na blockchain “possibilita
que os cidaddos possam ampliar o controle sobre
a atuacdo dos gestores publicos, com uma maximi-
zagao das possibilidades em termos de accountabi-
lity”, o que podera contribuir para uma melhora na
execucdo da despesa publica a medida que atuem
juntos os controles: internos, externos e social. Além
disso, segundo Santos & Angelo Junior (2022), con-
tribuird com as diretrizes da PNGA, na medida em
que possibilitarda o aumento da disponibilidade de
informagdes sobre as atividades governamentais,
incluidos os dados sobre os gastos e o desempenho
das agdes e dos programas de governo.

No Brasil, o Sistema de Anélise de Orcamentos
(SAO) do TCU ¢é um exemplo dessa relagdo entre
orgamento, contratacdo e tecnologias. Consiste
em uma ferramenta de avaliagdo de risco em or-
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camentos de obras publicas que faz identificagdo
automatizada de um conjunto potencial de irregu-
laridades associadas especificamente a implemen-
tacdo de empreendimentos de infraestrutura (Costa
& Bastos, 2020).

Um outro exemplo, apontado por Araujo, Freitas
e Martin (2021), foi criado pelo BNDES e consiste em
um programa piloto denominado BNDESToken que
objetiva rastrear a aplicacdo de recursos publicos
em operacgoes de crédito com entes publicos ou ope-
ragdes com recursos nao reembolsaveis, fornecendo
a sociedade de maneira transparente a informagédo
de como esses recursos estdo sendo utilizados. Con-
forme o TCU (2020), para implementagdo do BN-
DESToken, fez-se uso da tecnologia blockchain, em
especifico a plataforma de blockchain denominada
Ethereum, combinada com a solucdo dos smart con-
tracts que viabilizou as regras do negdcio.

Por fim, outro exemplo é o Projeto “GOV
Token”, iniciativa que propde o acompanhamento
dos recursos liberados para uma agenda publica,
tornando o processo transparente, imutavel e au-
ditavel por pessoas ou entidades, auxiliando no
combate a corrupcdo (Schincariol, 2021). Para fi-
nalizar, apresenta-se uma experiéncia do exterior, o
“Orcamento Publico - Canada”. Em 2018, Anthony
Williams, pesquisador do Blockchain Research Ins-
titute, propds um modelo or¢amentdrio simplificado
para o Canada que poderia ser utilizado com smart
contracts e inteligéncia artificial para um sistema
mais robusto, seguro e confidvel (Silka, 2022).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo analisar possiveis
implicagdes decorrentes da aplicagdo combinada de
trés tecnologias digitais - blockchain, smart contract
e IA - aos processos de contratagao e orgamento efe-
tuados pela Administragdo Publica.

Foi possivel constatar a possibilidade de apli-
cacdo combinada dessas trés tecnologias no ambito
das contratac¢des e do orcamento publico a partir da
identificagdo de alguns casos, ainda que em fase
inicial de aplicagdo. Ademais, identificou-se que a
blockchain e o smart contract sdo tecnologias em
geral interconectadas, assim, ao usar a primeira
concomitantemente a segunda é usada; o oposto ja
nao é verdadeiro. Quanto a IA, embora ndo haja essa
interconexao, por ela ser uma tecnologia indepen-

dente, é possivel fazer a integragdo dela, de modo
embarcado, a blockchain e ao smart contract, basta
que haja uma decisdo de gestao com a finalidade de
integralizar as trés, visto que sdo tecnologias con-
vergentes, e assim, consequetemente, juntas, podem
aumentar suas potencialidades de usos nas contra-
tagdes publicas e no orgamento publico, como se
propods fazer os estados de Santa Cataria e Parana,
acima mencionados.

Observou-se que na relagdo entre blockchain,
smart contracts e IA quando aplicadas a contratacdo
por orgaos publicos, a blockchain caberia o registro
imutavel das transagdes/procedimentos licitatérios
e execucdo orcamentdria, aos smart contracts ca-
beria a configuracdo das regras procedimentais e le-
gais e a IA caberia multiplos papeis, como monitora-
mento em tempo real dos procedimentos licitatorios
para andlise e processamento de dados em massa
a fim de auxiliar nas praticas de gestdo, tomada de
decisdo, accountability, controle preventivo e conco-
mitante de falhas humanas, de fraudes, de irregula-
ridades e de inconformidades, além de possibilitar
aos gestores alertas de eventuais fragilidades ainda
na etapa de planejamento das aquisi¢des, contri-
buindo assim para a melhor eficiéncia e a efetivi-
dade dos processos de contratagdes publicas.

Sob o ponto de vista legal, o estudo permitiu
verificar a existéncia de normativos que ddo suporte
ao uso dessas tecnologias no ambito das contrata-
¢bes publicas, como ja mencionado: a LGD, a NLLC
e a LGPD. Todavia é possivel que estes normativos
ndo contemplem toda a realidade atual e futura das
contratagdes em territério nacional, principalmente
num contexto de rapidas mudancas e, normativos
especificos, certamente poderdo ser bem-vindos.

O estudo revelou beneficios no emprego dessas
tecnologias aos processos de contratagdo e orga-
mento efetuados pela Administragdo Publica. Iso-
ladamente a blockchain permite a realizagdo das
transagdes contratuais mais seguras e confidveis
por conta da sua caracteristica da imutabilidade.
Os smart contracts proporcionam os beneficios da
reducdo dos custos transacionais das contratagdes
por serem contratos auto-executaveis. E a IA, como
jd expresso no paragrafo acima, favorece a andlise
das informagdes em volumes expressivos, além de
permitir monitoramento e controle praticamente em
tempo real, o que contribui para apoiar a tomada
de decisdo direcionada para os proprios érgaos pu-
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blicos, assim como para o publico externo, o que in-
clui os licitantes/fornecedores e a sociedade como
um todo. Desta forma, em ultima instancia favorece
a melhoria da execucdo de politicas publicas de-
pendentes de contratagdes e ajuda na transparéncia
governamental.

O uso combinado dessas trés tecnologias, a
partir de técnicas de gestdo, pode potencializar os
beneficios ao sistema de contratagées publicas e
a execucdo orgamentdria, trazendo agilidade, eco-
nomia e inovacdo. Por fim, é oportuno ressaltar
que ha desafios ao emprego combinado dessas trés

tecnologias as licitagdes publicas, pois demanda
qualificacdo, interoperabilidade entre sistemas e su-
perar resisténcia culturais. Finaliza-se destacando
que a criacdo de uma estrutura de governanga em
rede viabilizado pelo uso convergente das tecnolo-
gias blockchain, smart contracts e IA pode ser um
caminho promissor a mitigagdo de muitos dos pro-
blemas relacionados as contratagdes e assim pos-
sibilitar a construcdo de uma gestdo publica efeti-
vamente alinhada aos principios constitucionais
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia.
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Combating fraud and corruption with artificial intelligence: Rio de Janeiro Municipality
Comptroller’s Office experience
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General del Municipio de Rio de Janeiro

Dalton Henrique Mota Ibere Gilson e Gustavo de Avellar Bramili
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Resumo: O combate aos atos de corrupgéo e improbidade na administragado publica brasileira ¢ uma questao
de grande importancia e complexidade. Este artigo descreve o projeto de Inteligéncia Artificial que esta
sendo desenvolvido pela Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro para contribuir no combate a
corrupgao. Este projeto utiliza dados de contratos municipais e da execugdo orgamentdria em conjunto com
fatores de risco definidos a priori para estimar algoritmos de Machine Learning, com o objetivo de detectar si-
nais indicando alto risco de corrupgao nas secretarias municipais e nas empresas da administracdo indireta.
No artigo sdo apresentadas as etapas do projeto que estd sendo implementado, os desafios e as limitagdes
encontradas até o seu atual estagio de desenvolvimento. A partir dos resultados preliminares das tipologias
ja estimadas, avaliamos que as expectativas sobre o desempenho da ferramenta sdo promissoras.

Palavras-chave: Inteligéncia Artificial. Machine Learning. Controladoria Geral do Municipio do Rio de Ja-
neiro. Deteccdo de Fraude. Combate a Corrupcao.

Abstract: The fight against corruption and malfeasance in the Brazilian public administration is a matter of
great importance and complexity. This article describes the Artificial Intelligence project being developed
by the Municipal Comptroller’s Office of Rio de Janeiro to contribute to the fight against corruption. This
project uses data from municipal contracts and budget execution, combined with pre-defined risk factors,
to estimate Machine Learning algorithms aimed at detecting signs indicating a high risk of corruption in
municipal secretariats and indirect public administration companies. The article presents the stages of the
project being implemented, the challenges and limitations encountered up to its current development stage.
Based on preliminary results from estimated parameters, we evaluate that expectations regarding the tool’s
performance are promising.
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Keywords : Artificial Intelligence. Machine Learning. Rio de Janeiro Municipality Comptroller’s Office. Fraud
Detection. Fighting Corruption.

Resumen: La lucha contra los actos de corrupcién e improbidad en la administracién publica brasilefia es
una cuestién de gran importancia y complejidad. Este articulo describe el proyecto de Inteligencia Artificial
que esta siendo desarrollado por la Contraloria General del Municipio de Rio de Janeiro para contribuir en la
lucha contra la corrupcion. Este proyecto utiliza datos de contratos municipales y de la ejecucién presupues-
taria en conjunto con factores de riesgo definidos a priori para estimar algoritmos de Machine Learning, con
el objetivo de detectar sefiales indicando alto riesgo de corrupcién en las secretarias municipales y en las
empresas de la administracién indirecta. En el articulo se presentan las etapas del proyecto que esta siendo
implementado, los desafios y las limitaciones encontradas hasta su actual etapa de desarrollo. A partir de los
resultados preliminares de las tipologias ya estimadas, evaluamos que las expectativas sobre el rendimiento
de la herramienta son prometedoras.

Palabras clave : Inteligencia Artificial. Machine Learning. Contraloria. Deteccién de fraude. Lucha contra

la corrupcion.

INTRODUCAO

A Controladoria Geral do Municipio do Rio de
Janeiro (CGM-RJ) foi o primeiro 6rgdo de contro-
ladoria criado no Brasil, no ano de 1993, pela Lei
Municipal no 2068, de 22 de Dezembro de 1993. Ao
longo desses quase trinta anos, muitos desafios se
fizeram presentes, dentre eles o de estar sempre atu-
alizado com as melhores praticas de gestdo e equi-
pado com as melhores ferramentas tecnoldgicas dis-
poniveis para executar sua missao institucional.

Com efeito, a criagdo do sistema FINCON - Sis-
tema de Contabilidade e Execugdo Or¢amentaria -
pelo Municipio do Rio de Janeiro, ainda na década
de 80, permitiu o registro dos fatos relacionados aos
processos administrativos de despesas e execugdo
orgamentdria, e a realizagdo da contabilizacdo dos
eventos orgamentarios, financeiros e patrimoniais,
com base nas legislagdes de licitag6es e orgamenta-
rias. Associado ao sistema FINCON estd o sistema
de Controle de Contratos — FCTR, implementado na
década de 90, que realiza o controle do cadastro e
da execucdo orcamentdria dos instrumentos contra-
tuais de despesa e dos convénios de receita.

Com os registros das informagoes feitas pelos
sistemas FINCON e FCTR ao longo dos anos, foram
gerados e estdo armazenados hoje na Controladoria
Geral do Municipio do RJ mais de 10 Terabytes? de
dados destes sistemas. Uma primeira agdo no sen-
tido de utilizar esses dados através de uma interface
gerencial, visando dar suporte ao trabalho dos téc-

2. Um Terabyte equivale a 1.024 gigabytes

nicos da controladoria, se deu com a criagdo do SIG
— Sistema de Informagées Gerenciais, pela CGM-RJ,
ainda na década de 90. A partir da regulamentacao
no ambito municipal da Lei Federal 12.846/2013 -
Lei anticorrupcao, através do decreto municipal
46.195/2019, iniciaram-se as atividades de correicdo
de pessoas juridicas dentro do municipio do Rio de
Janeiro, que pela primeira vez passou a ter o diploma
legal para responsabilizar administrativamente as
pessoas juridicas por atos de corrupcao.

Embora extremamente tuteis as atividades até
entdo realizadas pela CGM-RJ, os sistemas informa-
tizados existentes se mostraram insuficientes para
as necessidades da correigdo, em especial para a
drea de deteccdo e apuragao de atos improbos, cujas
atribui¢bes incluem a identificacdo de transacgées e
atos suspeitos de corrupgao no Municipio do Rio de
Janeiro — que tem um or¢amento anual préximo aos
R$ 39 bilhoes?, o segundo maior do pais entre todos
0os municipios. Diante dessa necessidade, foram
iniciadas internamente na Controladoria pesquisas
com a finalidade de se verificar a viabilidade de de-
senvolver internamente uma solugdo analitica que
pudesse solucionar o problema da corregedoria, que
é o de expandir sua capacidade analitica de dados
e otimizar a alocagdo dos recursos humanos dispo-
niveis na tarefa de detecgdo e no enfrentamento de
atos de improbidade.

3. Orgamento do Poder Executivo do Municipio do RJ de acordo com a
LOA 2022.

Revista da CGU ¢ Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

e |



Dalton Henrique Mota Ibere Gilson e Gustavo de Avellar Bramili

133

As pesquisas internas convergiram para o atual
projeto de Inteligéncia Artificial, que é sustentado
por dois pilares basicos:

1. Busca de exceléncia técnica e aperfeico-
amento continuo

2. Aderéncia a um estrito cédigo de ética na
conducéao de todo o processo.

Esses sdo os dois principios que norteiam todo
projeto de desenvolvimento de ferramentas de Inte-
ligéncia Artificial no combate a corrupgdo no mu-
nicipio do Rio de Janeiro, em fase intermediaria de
desenvolvimento, e que serd descrito no presente
artigo.

Para contextualizarmos o projeto da CGM a
nivel nacional, é importante destacarmos que a tec-
nologia de Inteligéncia Artificial ja vem sendo utili-
zada com sucesso por diversos érgdos de controle
do Brasil, como o Tribunal de Contas da Unido, a
Controladoria Geral da Unido, Receita Federal, além
de outros Tribunais de Contas e érgaos de controle
estaduais, com objetivo de acelerar processos e ga-
rantir maior produtividade, efetividade e eficiéncia
as atividades de controle. Podemos citar algumas
dentre inumeras iniciativas notaveis e premiadas,
como sistema ALICE, que analisa preventivamente
as licitagdes, além dos demais sistemas do TCU e da
CGU, ADELE, MONICA e SOFIA, e também o Ob-
servatdrio da Despesa Publica, todos eles referén-
cias na utilizagdo de tecnologia na area de controle
€m nosso pais.

Este artigo prossegue com uma revisdo da li-
teratura internacional a respeito da utilizagdo da IA
no setor publico, discutindo em seguida algumas
evidéncias e a importancia da questdo ética nos
projetos de IA. Depois discorreremos sobre as-
pectos técnicos essenciais da IA, e apresentaremos
as etapas do projeto que estd em desenvolvimento
na CGM-RJ, falando sobre a escolha da tecnologia,
sobre as cinco tipologias planejadas, e sobre o al-
goritmo de detecgdo de corrupgdo, concluindo com
uma secdo relatando os desafios, as limitagées e os
resultados preliminares obtidos até esta fase do pro-
jeto, registrando que esses resultados tem se reve-
lado promissores.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO SETOR PUBLICO:
REVISAO DA LITERATURA

O Avanco da Inteligéncia Artificial (IA) tem sido
objeto de intensa pesquisa e pratica tanto na aca-
demia quanto nos setores publico e privado. Existe
portanto, uma necessidade crescente de se compre-
ender de forma integrada as aplicagbes da IA e os
desafios associados a esse campo. Wirtz, Weyerer &
Geyer (2018) realizaram uma revisdo sistematica da
literatura sobre aplicagbes de IA no setor publico e
concluiram que a maioria das pesquisas académicas
sobre o assunto ndo aborda de forma integrada apli-
cagdes e desafios, concentrando-se apenas em sub-
-areas tematicas.

Estes autores propdem a categorizagdo das
pesquisas em cinco categorias principais: Servigos
governamentais (categoria 1), impacto social e pro-
fissional da IA (categoria 2), lei e ordem publica re-
lacionadas a IA (categoria 3), ética da IA (categoria
4) e politicas publicas de IA (categoria 5).

Os artigos da categoria 1 cobrem principalmente
aplicagdes de IA com foco na melhoria dos fluxos
de trabalho, modelos de previsdo utilizando IA, ge-
renciamento de dados, bem como administracdo
do conhecimento e tomada de decisées (Chou, Lin
Pham & Shao, 2015; Chun & Wai, 2007; 2008; Kou-
ziokas, 2017; Kouziokas, Chatzigeorgiou & Perakis,
2017, Sun & Medaglia, 2017; Zheng et al.,2018). Os
artigos da categoria 2, por sua vez, contém estudos
que enfatizam a IA e seu impacto no ambiente de
trabalho e social. Em economias mais avangadas
esse impacto pode estar associado a possibilidade
de aumento do desemprego devido a substituicdo
do trabalho humano por maquinas, enquanto que
em economias em desenvolvimento as ferramentas
de IA ainda estdo bastante subutilizadas (Aguilera
& Ramos Barrera, 2016, Bartlett, 2017; Chen, 2009).
Os artigos da categoria 3 tratam de aspectos rela-
cionados a ordem publica e as leis em vigor. Sob
esses aspectos, a IA pode ser valiosa no gerencia-
mento de risco e apoio a previsdo de desastres natu-
rais como terremotos e enchentes, também podendo
ser utilizada na vigilancia, seguranca publica e pre-
vencdo criminal (Tang & Wen, 2009; Power, 2016;
Kouziokas, 2017; Quraishi, 2017). Ja os artigos da
categoria 4 tratam da ética associada as aplica-
¢oes de IA com seus respectivos riscos e beneficios
(Muller, 2014; Johnson, 2015; Massaro, Norton &
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Kaminski, 2017, Quraishi, 2017) e, finalmente, os
artigos da categoria 5 possuem foco nas politicas
governamentais relacionadas a IA (Boyd & Wilson,
2017; Scherer, 2016; Thierer, O’Sullivan Castillo &
Russell, 2017).

Ainda dentro do escopo da mesma revisdo da
literatura feita no artigo de Wirtz, Weyerer & Geyer
(2018), esses autores identificam 17 estudos que
analisam os desafios da IA no contexto do setor
publico. Essa anadlise indica que a IA vem provo-
cando debates nos meios cientificos e na sociedade
a respeito dos impactos éticos e sociais, e também
sobre a implementagdo dessas tecnologias no ser-
vigo publico, bem como sobre as condi¢des legais
que regem sua atuagdo, incluindo regulamentos de
privacidade e responsabilidade. Com base nessas
linhas de debate, os autores propuseram quatro di-
mensodes de desafios de IA no setor publico: “Imple-
mentacdo de tecnologia de IA”, “Leis e Regulagdo de
IA”, “Etica de IA” e “IA na Sociedade”.

O primeiro desafio “Implementacgdo de tecno-
logia de IA” trata de diversas questdes, tais como a
segurancga no uso das ferramentas de IA — no qual se
deve estar atento e evitar a manipulagdo dessa tec-
nologia por humanos que tentem emprega-las com
finalidades nocivas, também a questao da qualidade
da integracdo entre sistemas e dados, uma vez que
dados de qualidade sdo fundamentais para a correta
performance da tecnologia IA, a questdo da viabili-
dade financeira, pois é necessdario que um projeto de
IA seja bem planejado e suportado com orgamento
que supra todas as necessidades de equipamentos,
sistemas e pessoas envolvidas (o que nem sempre é
possivel), e finalmente a questdo da especializacdo
e do expertise, pois profissionais com conhecimento
para atuar em projetos de IA no setor publico sdo
€sCassos.

O desafio relacionado a “Leis e Regulacdo de
IA” se refere a governanca geral de inteligéncia ar-
tificial, portanto a capacidade de administrar e con-
trolar a tecnologia de IA e seus impactos sociais e
econdémicos. Essa governanca estd associada a mul-
tiplos assuntos legais e regulatérios, pertinentes a
dados, algoritmos, infraestruturas e seres humanos
(Gasser, 2017). Dentre os desafios relacionados,
estdo a correta compreensdo da atuacdo dos sis-
temas de inteligéncia auténomos chamados de bla-
ck-boxes, além dos aspectos de responsabilizagdo
legal dos responséaveis pelas ferramentas de IA, e

finalmente o desafio de preservar dados pessoais e
as ameacas a privacidade no contexto da utilizagao
de IA.

Os assuntos relacionados a terceira dimensao
de desafios, “Etica de IA”, sdo intensamente deba-
tidos em conjunto com as aplicagdes de IA no setor
publico. A revisdo de literatura revela que o desafio
de ética da IA cobre um conjunto amplo de aspectos,
desde a utilizacdo de IA para criar regras de com-
portamento humano, compatibilidade dos valores
humanos com a atuagdo e decisbes de maquinas,
dilemas morais e discriminag6es sociais no uso de
IA. (Anderson & Anderson, 2011; Velasquez, Andre,
Shanks & Meyer, 2010; Krausova, 2017)

O quinto desafio estéa relacionado a “IA na So-
ciedade” e trata da transicdo da vida social e das in-
tera¢bes humanas como consequéncia da IA. ( Cath
et al., 2018; Johnson & Verdicchio, 2017)

Outra revisdo da literatura, com foco maior no
uso de IA especificamente contra corrupgao, foi con-
duzida por Isabelle Adam e Mihaly Fazekas (Adam
& Fazekas, 2021), no qual buscaram identificar,
através da revisao sistematica de resultados de di-
versos estudos publicados por pesquisadores de
inimeros paises, se existem evidéncias suficientes
para rejeitar ou ndo a hipétese de que a utilizacdo
de tecnologias de informag¢ao modernas no setor pu-
blico, dentre elas (mas ndo apenas) a IA, tem efeito
estritamente positivo do ponto de vista da obtencao
de maior transparéncia, maior “accountability” e re-
ducéo significativa da corrupgao.

Para isso, buscaram responder as seguintes
questdes formuladas: Quais as principais aplica-
¢oes tecnoldgicas contra a corrupgdo? Quais os im-
pactos das ferramentas tecnolédgicas, tanto positivas
quanto negativas? Quais sdo os fatores facilitadores
e limitadores das ferramentas anti-corrupgdo base-
adas em tecnologia?

Com relagéo a utilizagdo de ferramentas tecno-
logicas e seu impacto individualizado no combate a
corrupcao no setor publico, o estudo analisou as evi-
déncias de seis tipos de ferramentas, que citamos a
seguir: 1) servigcos publicos digitais, 2) plataformas
de crowdsourcing 3) ferramentas de whistleblowing
4) portais de transparéncia 5) Blockchain/tecnologia
de registros distribuidos e 6) Inteligéncia Artificial.

A respeito das evidéncias do uso de ferramentas
de Inteligéncia Artificial no combate a corrupgdo no
setor publico, foco do presente projeto da Controla-
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doria do Municipio do Rio de janeiro, o estudo con-
clui que a IA tem sido util no combate a corrupgao
devido a capacidade de revelar rapidamente padrées
ocultos nos dados, possibilitando assim a identifi-
cacdo de situagbes suspeitas e o direcionamento
dos esforgos e dos recursos escassos das organiza-
¢oes publicas aos objetivos apropriados.

Os autores Nils Kobis, Christopher Starke e
Iyad Rahwan (Kobis, Starke & Rahwan, 2022) ana-
lisam as promessas e perigos da utilizacdo da IA
no combate a corrupgdo, a partir da expectativa de
que a utilizacdo dessas tecnologias no setor publico
possa trazer uma mudanca hd muito tempo esperada
nesse tema. Sob essa perspectiva, o estudo desses
autores busca resumir as principais razbes para a
esperanca depositada nessa ferramenta tecnoldgica,
além de destacar os desafios a serem enfrentados,
chamando atengdo para os efeitos divergentes das
tecnologias de IA nas estruturas de poder existentes.

Na analise desses autores, a Inteligéncia Arti-
ficial possui trés importantes vantagens sobre os
esforgos tradicionais anti-corrupgdo. Primeiro, os
sistemas de IA tais como Machine Learning podem
ser dotados de habilidades de aprendizado auto-
matico. Muitos pesquisadores esperam que estas
caracteristicas sejam capazes de detectar e prever
a corrupcao. Em alguns projetos inovadores, a utili-
zacgdo de IA ja pode automaticamente detectar zonas
de risco para corrupgao, utilizando um grande con-
junto de reportagens de midia, arquivos policiais e
dados de autoridades financeiras para a previsio de
diversos tipos de atos de improbidade.

Segundo, devido ao crescente poder computa-
cional, a IA pode analisar conjuntos de dados de
tamanho sem precedentes. Impulsionada por esta
massa de dados disponiveis cada vez maior, os sis-
temas de IA tem obtido sucesso em detectar e classi-
ficar a atividade de corrupgdo. Por exemplo, a Micro-
soft recentemente anunciou seu projeto de solugao
de tecnologia de inteligéncia artificial®, oferecendo
produtos anticorrupcdo para governos. Da mesma
forma, as ferramentas de IA podem também inves-
tigar grandes “data leaks” tais como os Pandoras
Papers® para revelar os padrdes de corrupgao — uma
tarefa invidvel para humanos.

4. https://www.microsoft.com/en-us/microsoftacts/tackling-corruption-wi-
th-transparency-and-technology-part-1

5. https://www.icij.org/investigations/pandora-papers/

Terceiro, a IA é imparcial. Os tomadores de de-
cisdo no servigo publico muitas vezes enfrentam
conflitos de interesse, o que é minimizado ou
mesmo eliminado quando se retira o ser humano do
processo.

Ja& com relagdo aos desafios, o primeiro desafio
identificado no trabalho desses autores é o desafio
dos dados. A obtengdo de dados confidveis e va-
lidos para serem utilizados representa um desafio
particularmente espinhoso no combate a corrupgao.
Além disso, ndo é simples definir quais indicadores
servem de proxies validas para a corrupgao, e como
se mensurar este fenémeno, que é por definicdo
oculto.

O segundo é o desafio de interpretar com de-
vido cuidado os resultados dos algoritmos, uma vez
que ndo sdo raras as ocorréncias de falsos positivos,
e assim sendo existe o risco de se classificar errone-
amente individuos inocentes como “corruptos”.

O terceiro é o desafio humano, que se refere
ao contexto socioeconémico no qual os algoritmos
operam e ao dilema ético de se deixar os algoritmos
terem eventualmente a palavra final.

EVIDENCIAS DA UTILIZACAO DEIA NO SETOR
PUBLICO

Adam & Fazekas (2021) dividem, para fins ana-
liticos, a corrupgdo entre a pequena corrupgao e a
grande corrupcdo. A pequena corrup¢do em grande
medida se refere a burocratas se utilizando do cargo
publico e de sua influéncia para ganhos ilegais, tais
como subornos, fraudes, etc. Neste caso, a pequena
corrupcdo pode ser compreendida dentro de um mo-
delo microeconémico de “principal e agente” (Jensen
& Meckling, 1976), aonde os cidadaos sdo os “princi-
pais” e os servidores publicos sdo os “agentes”, que
atuam e tomam decisées em nome dos cidad&os.
Os servidores possuem informacdo assimétrica e
poder discricionario sobre a alocagdo de recursos,
o que possibilita a corrupgdo. Desta forma, as estra-
tégias de combate a corrupgao dentro do arcabougo
principal-agente estdo focadas em reduzir o poder
discricionario dos servidores e melhorar o monitora-
mento, a transparéncia e a responsabilizacao.

A grande corrupgao ocorre quando servidores
ou agentes publicos subtraem de algum grupo so-
cial ou de parcela significativa da sociedade algum
direito fundamental, ou causam perdas financeiras
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substanciais ao estado ou aos cidaddos como re-
sultado de corrupgdo. Nesse contexto a corrupgao é
definida como um problema de ac¢do coletiva aonde
diferentes grupos de atores que atuam no governo,
no setor privado e na sociedade civil falham em se
organizar em fungdo do interesse coletivo. Em ou-
tras palavras, a grande corrupgao é perpetrada pelos
lideres corruptos que controlam as instituigées do
Estado, e que atuam para expropriar os recursos pu-
blicos em beneficio préprio contando com a impu-
nidade. Esse tipo de corrupcao é notoriamente mais
dificil de se combater com o uso das ferramentas de
IA, uma vez que as proprias elites corruptas dese-
nham e controlam o sistema no qual elas operam.
Nesse contexto, para o combate a grande corrupgao
as ferramentas que melhor se adequam sdo as que
organizam ac¢dées coletivas de baixo para cima (“bot-
tom-up”), por exemplo, identificando os agentes pu-
blicos suspeitos de corrupgdo ou enfraquecendo o
monopolio da informagdo muitas vezes detido pelos
agentes corruptos.

No Brasil, o rob6 “Rosie”, da operagdo Serenata
de Amor®, é um exemplo concreto da utilizagdo “bot-
tom-up” da IA por parte da sociedade para monitorar
0 uso incorreto dos recursos publicos, automatica-
mente analisando as bases de dados de despesas
de parlamentares em busca de gastos suspeitos. Na
Nigéria, o projeto DataCrowd aplica a tecnologia de
Al para permitir aos cidaddos o monitoramento con-
tinuo dos projetos publicos e combater a corrupgao.

Outras iniciativas anti-corrupcdo do ponto de
vista “bottom-up” incluem a adogdo de agbes cole-
tivas em carater continuado, por parte dos cidadaos.
As ferramentas de IA podem ajudar nesse sentido
de varias formas. Os robos de Chatbot podem ser
uteis para receber denuncias por partes dos cida-
dados, processando os dados recebidos de forma
automatica. Outra forma pode incluir a criagdo de
rob6s de IA desempenhando o papel de motivadores
dos cidadaos e ajudando-os a se manterem mobi-
lizados e engajados (Savage, Monroy & Hollerer,
2019), através de ativismo nas redes sociais (“Bo-
tivism”), como por exemplo, com o envio de men-
sagens personalizadas para cada cidaddo, baseadas
nas atividades anteriores de cada um. (Grau, Naderi
& Kim, 2018).

Ja do ponto de vista Top-Down, ou seja, inicia-
tivas anti-corrupcao adotadas parte dos entes gover-

6. www.serenata.ai

namentais, o estudo recente de Darrel West (2021)
pesquisador associado ao instituto ndo-governa-
mental norte-americano de pesquisa de politicas
publicas Brookings Institution , entitulado “Using Al
to Reduce Government Fraud”, ilustra o amplo papel
que a Inteligéncia Artificial pode desempenhar na
reducdo da fraude governamental e também em di-
versas outras fung¢des publicas.

Wirtz, Weyerer & Geyer (2018) citam que em
particular a China e os Estados Unidos tem reco-
nhecido o valor da IA para o setor publico e também
para a sua competitividade na economia global.
Por exemplo, o Conselho de Estado da Republica
Popular da China emitiu uma diretriz programando
um investimento total de US$ 147,8 bilhdes para se
tornar um inovador global na area de IA até 2030.
(State Council of the Peoples Republic of China, 2017).
O Estados Unidos também tem investido pesado na
promocdo de pesquisa para o desenvolvimento de
tecnologias relacionadas a IA (Holdren & Smith,
2016). De forma similar, a Europa também vem in-
vestindo largas somas em robdtica e parceria publi-
co-privada no contexto de IA. (Ansip, 2017).

Lopez-Iturriaga & Sanz (2017) descrevem uma
aplicacdo notdvel para a previsdo de corrupgao utili-
zando IA desenvolvida na Espanha na universidade
de Valladolid, um sistema de alerta (early warning)
baseado em uma rede neural e Self-Organizing Maps
(SOM). Os pesquisadores usaram dados da midia e
dados da justiga de casos de corrupcdo em vdrias
provincias espanholas entre 2000 e 2012. Eles con-
cluiram que a corrupgéo é estimulada pelos tributos
cobrados sobre imoéveis, crescimento econdmico,
aumento no preco dos iméveis, nimero crescente
de institui¢es de financeiras e empresas nao-finan-
ceiras, e 0 mesmo partido politico permanecendo no
poder por muito anos seguidos. Eles argumentam
que seu modelo preditivo pode calcular a proba-
bilidade de corrupcdo nas diferentes provincias e
as condicdes que as favorecem, com até 3 anos de
antecedéncia.

Entretanto, o uso de abordagens “Top-Down”
contém riscos adicionais em relagdo a abordagem
“bottom-up”. Por exemplo, em democracias frageis
ou autocracias, a utilizacdo de sistemas de IA pelos
governos poderd levar a consolidagdo de poder
pelo governante de ocasido, desviando a IA de sua
funcdo original na direcdo dos objetivos de uma
agenda personalista de poder, introduzindo desta
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forma riscos adicionais de corrupgdo. O projeto
“Zero Trust” introduzido pelo governo chinés para
combater a corrupgdo de seus mais de 60 milhdes
de servidores publicos permite entendermos que,
embora a IA possibilite cruzamento de dados e o
cdlculo de probabilidades de corrupcdo dos servi-
dores, produz também uma concentragdo de poder.
Isso tende a levar a diversos tipos de abusos, como
no chamado efeito “Big Brother”, aonde os governos
utilizam ferramentas de IA para monitorar e até
mesmo perseguir a oposigdo politica. (Laskowski,
Johnson, Maillart & Chuang, 2014).

No Brasil, os sistemas de IA mais conhecidos
em execucao por 6rgaos de controle governamentais
sdo os sistemas que utilizam os acrénimos ALICE,
ADELE, MONICA e SOFIA do TCU (Odilla, 2021). O
sistema ALICE, que significa Analise de Licita¢bes
e Editais, analisa automaticamente os editais de li-
citagdo e seus anexos em busca de ndo conformi-
dades, emitindo alertas aos auditores. Ja o sistema
ADELE, Anadlise de Disputas em Licitagées Ele-
trénicas, analisa os pregdes eletrénicos, cruzando
as informacdes das empresas participantes, por
exemplo, quadro societdrio, ramo de atuacdo, e até
a utilizacdo do mesmo IP por empresas diferentes,
buscando indicios de fraudes entre os licitantes. O
sistema MONICA, Monitoramento Integrado para
Controle de Aquisigdes, por sua vez traz informacoes
sobre compras dos trés Poderes da Unido, através de
um painel interativo. E finalmente o SOFIA, Sistema
de Orientagdo sobre Fatos e Indicios, ajuda o auditor
na redagdo dos relatérios de auditoria, apontando
possiveis erros, inclusive propondo a inclusdo de
informacdes relacionadas.

Em um artigo muito interessante, Neves, F. R.,
Da Silva, P. B., & Carvalho, H. L.. M. de. (2019) re-
Unem evidéncias sobre a efetiva utilizacdo dessas
ferramentas citadas pelos auditores do TCU, reve-
lando que seu uso ainda é baixo entre os técnicos
do érgao.

REGULAMENTACAO E ETICA

Como vimos, as indmeras aplica¢des baseadas
em IA para o servigo publico que estdo surgindo
trazem desafios importantes, que podem ser parti-
cularmente observados no que tange a responsabi-
lidade e implementacdo da IA, bem como em temas
éticos e sociais (Quraishi, Wajid & Dhiman, 2017,

Ransbotham, Kiron, Gebert & Reeves, 2017) que sdo
ameacas potenciais ao uso bem-sucedido e respec-
tiva criacdo de valor para o setor publico e para a
sociedade como um todo.

Com a evolucdo rapida dos riscos a segurancga e
privacidade relacionados ao uso da IA, os governos
jd comecam a considerar uma forma de monitorar
e responsabilizar as organiza¢des que ndo identifi-
quem e administrem efetivamente esses riscos. Em
2021 a Unido Européia se tornou o primeiro érgao
governamental dos paises desenvolvidos a emitir
um projeto de regulagao’ (“Al act”) visando especifi-
camente o desenvolvimento e uso de IA.

No Brasil, o projeto de lei no 21 de 2020 ainda
estd tramitando no Senado Federal, e propde estabe-
lecer os fundamentos, principios e diretrizes para o
desenvolvimento e aplicacdo da IA no pais. Elabo-
rado por uma comissdo de juristas, a proposta de
regulagdo estd baseada em critérios de avaliacdo de
riscos e regras para avaliagdo do impacto algorit-
mico®. Com 18 integrantes, a comissado ouviu mais
de 50 especialistas em audiéncias publicas e chegou
a promover um semindrio internacional. A maior
parte das audiéncias discutiu os eixos tematicos do
projeto: conceitos, compreensdo e classificagdo de
inteligéncia artificial; impactos da inteligéncia arti-
ficial; direitos e deveres; “accountability” (prestacao
de contas), governanca e fiscalizacao.

A rigor, o tema de Etica da Inteligéncia Artifi-
cial suscita importantes dilemas em diversas areas,
tendo chamado a atengdo também de érgaos multi-
laterais como a UNESCO?® - agéncia especializada
da ONU destinada a promover a paz e seguranc¢a
mundiais através da cooperac¢ao na educagao, artes,
ciéncia e cultura.

Recentemente, os 193 Estados-membros da
UNESCO assinaram o primeiro acordo global a
respeito da Etica da Inteligéncia Artificial, na con-
feréncia geral da entidade, em novembro de 2021,
tendo publicado o documento “Recommendation
on the Ethics of Artificial Intelligence” - UNESCO
(2022).

A Etica na utilizagdo da IA, como também ja foi
dito anteriormente nesse artigo, é um dos pilares e

7. https://artificialintelligenceact.eu/

8. Fonte: Agéncia Senado. https://www1l2.senado.leg.br/noticias/mate-
rias/2022/10/20/inteligencia-artificial-ja-tem-esboco-de-requlacao

9. UNESCO - Organizagdo das Nagoes Unidas para a Educagéo, a Ciéncia
e a Cultura
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principios norteadores desse projeto no Municipio
do Rio de Janeiro.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL E MACHINE
LEARNING - ASPECTOS TECNICOS ESSENCIAIS

A Inteligéncia Artificial (IA) e o Machine Lear-
ning (ML) sdo termos frequentemente utilizados de
forma intercambidvel, mas sdo conceitos distintos.
Enquanto a IA se refere ao desenvolvimento de sis-
temas capazes de realizar tarefas que normalmente
requerem inteligéncia humana, como compreender
linguagem natural e tomar decisées, o ML é uma
subdrea da IA que se concentra na criagdo de algo-
ritmos capazes de aprender a partir de dados.

O ML ¢é uma parte fundamental da IA, pois for-
nece a capacidade de aprendizado automatico aos
sistemas de IA. Ao contrario do desenvolvimento de
sistemas de IA baseados em regras, onde o progra-
mador define regras especificas para uma tarefa, o
ML permite que os sistemas aprendam a partir de
exemplos e se ajustem automaticamente com base
em novos dados.

Em resumo, a IA e o ML estdo interligados, mas
sdo conceitos distintos. A IA se refere ao desenvol-
vimento de sistemas inteligentes', enquanto o ML
se concentra na capacidade de aprendizado auto-
matico!! desses sistemas. O ML é uma parte funda-
mental da IA, fornecendo a habilidade de aprender e
se ajustar automaticamente a novos dados.

Para os interessados na histéria da evolucéo da
area de Inteligéncia Artificial nas dltimas décadas,
Nilsson (2009) é uma referéncia interessante.

Explicaremos agora de forma técnica porém su-
cinta, o que é Machine Learning, que ja definimos
como uma subadrea de Inteligéncia Artificial.

Para os autores Deisenroth, Faisal e Ong (2019),
pode-se definir Machine Learning como o conjunto
de métodos que podem detectar automaticamente
padrées nos dados, e entdo utilizar esses padroes
descobertos para prever dados futuros ou para rea-
lizar outros tipos de decisdo sob incerteza. Existem
diversos tipos de ML, incluindo o aprendizado su-
pervisionado, o aprendizado ndo-supervisionado e o
aprendizado por reforgo.

10. Exemplos de sistemas de IA: Algoritmos genéticos, Busca Heuristica,
Redes Neurais profundas, algoritmos de grafos, etc.

11. Exemplos de modelos de ML: Regressao linear, regressdo logistica,
arvores de decisdo, Support Vector Machines, Modelos Bayesianos, etc.

Murphy (2012) ensina que no aprendizado su-
pervisionado, o algoritmo de ML é alimentado com
exemplos de treinamento “rotulados”, permitindo
que ele aprenda a associar cada entrada especifica
a uma saida desejada. Nesta abordagem o objetivo
do modelo estatistico é aprender um mapeamento
das variaveis de entrada X para as varidveis de
saida Y, dado um conjunto de pares identificados
entrada-saida, D = {(x,y)}Nt, aonde D é chamado
de conjunto de treino, e N é o nuimero de exemplos
de treino. De forma simplificada, cada variavel de
entrada de treino X é um vetor D-dimensional de
numeros, representando, por exemplo, a altura e o
peso de uma pessoa. Essas caracteristicas sdo cha-
madas de atributos. Em geral, contudo, essas varia-
veis X podem ser qualquer objeto de estrutura com-
plexa, como uma imagem, uma forma molecular, um
grafo, ou uma série de valores indexados ao tempo.
Analogamente, a forma da variavel de saida pode,
a principio, ser qualquer coisa, mas a maioria dos
métodos de Machine Learning assume que yi é uma
variavel categorica ou nominal de um conjunto finito
yie{l,..., C}ouque yiseja um numero do conjunto
dos Reais. No primeiro caso, o problema é conhe-
cido como de Classificagdo ou reconhecimento de
padroes, e no segundo caso, o problema é conhecido
como Regressao.

No aprendizado ndo supervisionado, o algo-
ritmo é exposto a dados nao rotulados e é respon-
savel por encontrar padroes e agrupar os dados de
forma significativa. O objetivo, portanto, é conseguir
revelar alguma estrutura interessante no conjunto
dos dados. Ao contrario da abordagem de aprendi-
zado supervisionado, ndo ha uma correspondéncia
entre os dados de saida desejados (dados rotulados,
na terminologia utilizada) para cada dado de en-
trada. Esta abordagem se assemelha mais ao pro-
cesso de aprendizado tipico dos seres humanos e
dos animais, além de poder ser mais amplamente
aplicada, pois nao requer um “expert” que associe
aos dados de entrada os dados de saida desejaveis
ou “corretos”.

Finalmente, no aprendizado por reforco, o al-
goritmo é treinado por meio de uma recompensa ou
punigdo para a¢des tomadas em um ambiente.

A seguir relatamos as principais etapas e desa-
fios enfrentados no desenvolvimento dos sistemas
de inteligéncia artificial para a detecgdo de fraudes
na CGM-RJ, podendo servir como experiéncia para
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as demais controladorias do Brasil que planejem de-
senvolver internamente este tipo de atividade.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL NA CORREGEDORIA
DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

O projeto de desenvolvimento de IA na correge-
doria é relativamente recente, tendo surgido apenas
no inicio de 2021, a partir da iniciativa do coorde-
nador técnico da corregedoria, da area de respon-
sabilizagdo de pessoas juridicas, que constatou a
necessidade do 6rgdo de corregedoria de analisar
um grande volume de dados, sendo muitos nao-es-
truturados, com a finalidade de deteccéo de fraudes,
irregularidades e demais atos improbos. A idéia do
projeto foi comunicada ao subcontrolador de cor-
regedoria e ao controlador geral do municipio, que
apoiaram de imediato a iniciativa, tendo sido o pro-
jeto colocado como uma das metas estratégicas da
controladoria.

Os anos de 2021 e 2022 foram dedicados ini-
cialmente a desenhar as etapas de execucdo do
projeto e definir os aspectos técnicos do algoritmo
de deteccdo de corrupcdo. Para se chegar a etapa
de estimagdo desse algoritmo e consequentemente
iniciar a geracdo de sinais, é condigdo necessaria a
execucgao das etapas precedentes do processo, que
sdo a obtencao de bases de dados integras, o cdlculo
das tipologias a partir dessas bases de dados, e a
defini¢do dos fatores de risco adicionais do sistema.

A etapa na qual o projeto se encontra no inicio
de 2023 é a fase de cdlculo das tipologias inicial-
mente definidas no planejamento e de determinacao
dos fatores de risco adicionais. Em seguida serd ini-
ciada a etapa de estimacgédo do algoritmo de classifi-
cagdo para detecgdo de zonas de corrupcao.

O objetivo final é construir uma poderosa fer-
ramenta no trabalho analitico da Controladoria em

sua missado institucional, multiplicando o alcance
da 4rea de corregedoria no processo de detecgdo de
fraudes e de atos de corrupgao no municipio e otimi-
zando a utilizacdo de seus recursos humanos.

Veremos a seguir, de forma sequencial, as se-
guintes etapas:

a. Visdo geral do projeto

b. Selecdo do software de desenvolvimento de
algoritmos

c. Definicdo do primeiro conjunto de andlises
(tipologias)

d. Desenho dos processos de trabalho e
deployment?

A.VISAO GERAL DO PROJETO

De forma bem ampla e abrangente, o projeto
consiste, na Fase 1, em obter as bases de dados da
prefeitura do Rio de Janeiro — bases de contratos,
execucao orcamentdria e todas as outras necessa-
rias, na Fase 2 utilizar essas bases para calcular as
tipologias inicialmente definidas, e apds identificar
os demais fatores de risco de corrupgdo, construir
uma nova base de dados contendo o histérico das
tipologias, dos fatores de risco identificados e dos
eventos de fraude/corrupgdo detectados historica-
mente nas Secretarias e Empresas Indiretas. Em
seguida, na Fase 3, serdo aplicadas as técnicas de
Inteligéncia Artificial (Machine Learning) a essa
nova base de dados para se estimar os parametros
do sistema de deteccgdo, e se iniciar efetivamente o
monitoramento continuo das informacdes, visando
detectar situagdes de alto risco de corrupgdo, em
tempo real ou com pouca defasagem. O projeto se
encontra atualmente no desenvolvimento da Fase 2.

12. Entrega dos resultados dos algoritmos ja em produgdo
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FIGURA 01: FLUXO DE ETAPAS DO PROJETO

. FASE 2: Detecgdo FASE 3 : Sistema
FASE 1: Bases de de tipologias e de Machine
Dados h 5
fatores de risco Learning

B. SELECAO DO SOFTWARE DE DESENVOLVIMENTO DE ALGORITMOS

Inicialmente a escolha do software recaiu sobre duas possibilidades, sendo ambas de licenga aberta'?
e de amplo uso para andlise estatistica de dados em grande volume, sendo elas a linguagem Python'* e o
software estatistico R!*. Recentemente uma terceira opgdo tem sido considerada pela equipe, também com
licenca aberta, que € a utilizagdo da linguagem cientifica Julia*®. O diagrama a seguir mostra que a linguagem
Julia estd posicionada em um nicho especifico que contém vantagens importantes em projetos intensivos em
andlise de dados. No eixo X as linguagens de programacdo estdo ordenadas pela relativa facilidade de apren-
dizado e clareza da sintaxe. No eixo Y estdo ordenadas pelo desempenho, do mais lento para o mais rapido.
Julia consegue ser uma linguagem relativamente facil de se aprender/utilizar, mantendo uma performance
similar a C++, com a desvantagem de ser relativamente mais nova do que as outras.

FIGURA 02: COMPARAGAO ENTRE AS LINGUAGENS DE PROGRAMACAO

julia

Easy Hard

A

\ 4

13. Software criado de forma colaborativa que da ao usudrio liberdade completa de utilizagdo
14. Python - https://www.python.org/

15. Software R — https://www.r-project.org/

16. Julia - https://www.julialang.org/
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As principais caracteristicas das trés lingua-
gens estdo listadas de forma sucinta a seguir:

R é uma linguagem de programacao estatistica
que tem uma comunidade ativa e muitos de pa-
cotes de Machine Learning bastante maduros,
como o CARET. Além disso, R tem um excelente
suporte para andlise de dados, graficos e visua-
lizagdes. No entanto, pode ser menos eficiente
em termos de velocidade quando comparado a
Python ou Julia.

Python é uma linguagem de programagdo de
alto nivel e propdsito geral, sendo muito po-
pular em todo o mundo. Ela tem uma comuni-
dade ativa e uma ampla gama de bibliotecas de
Machine Learning, incluindo TensorFlow, Py-
Torch e scikit-learn. Além disso, Python ¢é facil
de aprender e tem uma sintaxe simples. No en-
tanto, a performance pode ser limitada devido
alguns fatores caracteristicos dessa linguagem.

Julia é uma linguagem de programacéao de pro-
posito geral desenvolvida para a computagdo
cientifica e numérica. Ela tem uma sintaxe si-
milar ao Python e ao Matlab, mas é muito mais
rapida devido a sua compilagao just-in-time. Além
disso, Julia tem uma comunidade ativa e uma
ampla gama de bibliotecas de Machine Learning,
incluindo Flux e MLJ. No entanto, ainda é uma
linguagem relativamente nova e pode néo ser tao
amplamente utilizada quanto R ou Python.

Para efeitos comparativos de perfomance, o gra-
fico a seguir ilustra o teste de desempenho das prin-
cipais linguagens comparadas tanto ao benchmark
(linguagem C++) quanto em termos absolutos, mos-
trando que a linguagem Julia é a que mais se apro-
xima da performance da linguagem C++, especial-
mente se comparada ao cédigo que utiliza fungdes
nativas (sem utilizar bibliotecas compiladas em C++,
como a NumPy, por exemplo) de Python e R.

FIGURA 03 : PERFORMANCE DAS LINGUAGENS RELATIVAS A LINGUAGEM C++

CPU time (relative to C and absolute)

for (NumPy) 3 min
foreach (NumPy) 2 mi
min
1 min
for
fi 30 sec
100x foreach or \.
foreach
_\.
" 10 sec
vec
10x _\. 3 sec
vec
\. in (NumPy) n \. 1 sec
mapr vec (NumPy)
in \ for (Numba)
foreach —\'ioreach (Numba) 1/2 sec
for for —
1x e findfirst 7 1/4 sec

Cc Julia

A escolha da linguagem para um projeto de
Machine Learning depende das necessidades e obje-
tivos do projeto. Neste projeto nés decidimos desen-
volver os algoritmos em R e Python, principalmente
devido a experiéncia prévia de membros da equipe
com essas linguagens. A utilizagdo de Julia é uma
opgdo que ainda estd sendo considerada, especial-
mente a luz do desenvolvimento de analises que po-
derdo exigir mais performance computacional.

Python R

C. IDENTIFICACAO DAS TIPOLOGIAS

As chamadas tipologias sdo tipos de irregulari-
dades, situagdes que estdo em desacordo com algum
aspecto legal ou desrespeitam algum principio da
administragdo publica. O teste positivo para uma de-
terminada tipologia, por si so, ja podera revelar uma
irregularidade a ser sancionada pela Secretaria em
questdo ou pela corregedoria. A tabela 01 resume
as tipologias que serdo estimadas na fase inicial do
projeto, e servirdo como dados de entrada do algo-
ritmo de IA na fase de deteccdo de corrupgao.
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1. Execucdo fisico-
financeira do
instrumento juridico.

2. Despesas realizadas
apos o encerramento
do instrumento
juridico.

3. Precos muito acima
da média praticada
pelo Municipio do RJ

4. Identificagdo de
adesdo irregular a ata
de registro de pregos

5. Despesas sem
Empenho

TABELA 1: RESUMO DAS TIPOLOGIAS

TIPOLOGIA RESUMO STATUS ATUAL

Apontar o descompasso entre a execugao
de servigo e seus respectivos pagamentos
de despesas

Despesas que, embora possuam
instrumento juridico, foram pagas a
seus respectivos favorecidos a partir de
empenhos com data posterior a data de
encerramento.

Compras por valores injustificadamente
altos

Adesdo irregular de entes da
administrac¢do direta em atas de registros
de pregos sob a gestdo de entes da
administragdo indireta (e vice-versa)

Visa a identificagdo de despesas
municipais sem prévio empenho.

A escolha das tipologias seguiu os principios

da simplicidade e objetividade. Embora andlises
mais complexas possam ser necessdrias em mo-
mento futuro, a opcéao foi iniciar pelas mais simples,
porém ndo menos importantes, que sao descritas de
forma sucinta a seguir, incluindo exemplos de visu-
alizacdo (com dados hipotéticos para exemplificar)
implementados em PowerBI:

Protétipo concluido. Primeira revisdo pela area técnica
concluida. Homologado.

Protétipo concluido. Primeira revisao pela area técnica
levantou algumas excegdes que estdo sendo analisadas.
Néao-homologado.

Protétipo em desenvolvimento. Nao revisado pela area
técnica. Ndo-homologado.

Protétipo em desenvolvimento. Nao revisado pela area
técnica. Nao-homologado.

Protétipo em desenvolvimento. Nao revisado pela area
técnica. Nao-homologado.

Tipologia 01: Execugao fisico-financeirado
instrumento juridico.

O objetivo dessa tipologia € apontar o descom-
passo entre a execucgado de servigo e seus respectivos
pagamentos de despesas, de acordo com o instru-
mento juridico, a partir de um cronograma previsto
em contrato, sugerindo a probabilidade de fraude na
execucao contratual.

FIGURA 04: EXEMPLO DE RESULTADO OBTIDO NA TIPOLOGIA 01

Otde Instrumento - £m 2021

MOOALIOADE_LICITACAD

Espécie de Instrumento - Em 2021

Gtde Instrumento
€

Valor Pago em 2021

MOOALIOADE UCITACAO

T Valor Pago em 2021

346,25 Mi

Contratos e Outros

841
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Tipologia 02: Despesas realizadas apos o encerramento do instrumento juridico.

O objetivo dessa tipologia é identificar despesas que, embora possuam instrumento juridico, foram
pagas a seus respectivos favorecidos a partir de empenhos com data posterior a data de encerramento do
vinculo desses instrumentos (incluindo seus aditivos), sugerindo a possibilidade de irregularidade ou fraude.

FIGURA 05 : EXEMPLO DE RESULTADO OBTIDO NA TIPOLOGIA 02

. Pagamentos em 2021 Valores pagos por modalidade
OtEmesDtcContrato tEmp»OtAstive

Preicosin
S Djsp930"

—
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Contrato @i @
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T
) .0.,
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— . & ©s:
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Empenhos por Contrato em 2021

Tipologia 03: Precos muito acima da média praticada pelo Municipio doRJ

O objetivo dessa tipologia ¢ identificar a aquisicdo de produtos!” pelas diferentes secretarias e empresas
da administracdo indireta, detectando compras por valores injustificadamente altos'®. Em um futuro des-
dobramento desta tipologia e ampliagdo do escopo deste projeto de IA, os algoritmos de Machine Learning
poderdo ser utilizados também para detectar padrdes de comportamento entre fornecedores desses produtos,
sinalizando a probabilidade de irregularidades, fraudes e conluios ou cartéis.

FIGURA 06: EXEMPLO DE ALERTA DE PRECO GERADO PELA TIPOLOGIA 03.

banda Sup

preco
médiar

banda Inf

O prego de aquisigdo de um item por uma Secretaria no quarto trimestre de 2020 situou-se acima do
limite superior, considerando-se todas as compras realizadas deste item, neste mesmo trimestre, pela admi-
nistragdo publica municipal.

17. Cada produto possui uma codificagdo especifica valida para toda a prefeitura do RJ

18. Serda definido um valor percentual acima da média como linha de corte, ou “banda superior” para sinalizar os pregos acima do toleravel.

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

[ |



144 Inteligéncia artificial no combate a fraude e corrupgao: A experiéncia da Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro

Além dessas, outras tipologias ja planejadas
sdo a identificacao de adesdo irregular a ata de
registro de precos (tipologia 04), que busca iden-
tificar a adesdo irregular de entes da administracdo
direta em atas de registros de precos sob a gestdo de
entes da administracdo indireta (e vice-versa) para a
aquisi¢do de produtos ou prestacdo de servigos no
ambito do Municipio do RJ, e também uma tipologia
para identificacdo de despesas municipais sem
prévio empenho (tipologia 05).

D. DESENHO DOS PROCESSOS DETRABALHOE
DEPLOYMENT/ VISUALIZACAO

No presente estagio do projeto ainda esta em
fase de defini¢do o desenho do processo de trabalho,
com escolhas definitivas a serem feitas a respeito da
frequéncia de atualizacdo dos algoritmos — a prin-
cipio a decisdo preliminar é a estimativa a cada tri-
mestre - e a respeito das permissoes aos clientes
internos dos relatérios, bem como de toda a rotina
investigatodria que sera executada pela corregedoria
apoés a deteccdo pelos algoritmos de Machine Lear-
ning, de sinais a respeito de provavel corrupgao e
demais irregularidades.

Quanto ao deployment dos algoritmos, também
ainda estdo sendo definidas as melhores midias
em carater definitivo. Além dos Relatérios de In-
teligéncia em Word com a descricdo dos achados
de cada tipologia e do sistema de IA, também sera
utilizado o software PowerBI*. Estd em avaliacdo
também uma solugdo integrada com o software R
utilizando o pacote RShiny?.

DETECTANDO FRAUDE E CORRUPCAO COM
MACHINE LEARNING

Um algoritmo aprende com os dados se a perfor-
mance em uma dada tarefa melhora apds os dados
terem sido levados em conta de forma objetiva. Desta
forma quando utilizamos o aprendizado de méaquina
para detectar automaticamente padroes e estrutura
nos dados, o que desejamos é encontrar bons mo-
delos que generalizem suficientemente bem para
dados ainda desconhecidos, ou seja, que obtenha
resultados consistentes fora da amostra utilizada.

19. https://powerbi.microsoft.com/pt-br/
20. https://shiny.rstudio.com/

Em um dos processos de trabalho que esta
sendo desenvolvido na corregedoria, quando ocorrer
uma previsdo pelo algoritmo de Machine Learning de
uma situacdo de alto risco de fraude ou corrupcéo,
devera ser designada uma equipe especial para ana-
lisar de forma aprofundada os contratos e as transa-
¢oes em questdo, bem como para investigar outras
despesas e contratos correlacionados a estas, além
de uma amostra aleatéria de transac¢des deste érgao
no periodo em questdo. Neste processo, portanto, a
corregedoria utilizara a tecnologia de Inteligéncia
Artificial de forma a otimizar a utilizagdo de recursos
limitados e escassos (no caso, o tempo de trabalho
da equipe super-especializada) no combate a fraude
e corrupgao, sem prejuizo das demais atividades re-
alizadas pelas auditorias rotineiras;

Vamos descrever a seguir em maiores detalhes,
mas de forma breve, os requisitos técnicos necessa-
rios da etapa final, na qual serd executado o algo-
ritmo de detecgdo de corrupcdo que esta no centro
deste projeto.

Inicialmente serd necessdria a criagdo de uma
nova base de dados, consolidada com os valores
histdricos das tipologias calculadas nas frequéncias
de tempo escolhidas, para todo o periodo dispo-
nivel. No caso do Municipio do Rio de Janeiro esta
frequéncia sera inicialmente trimestral, e a base de
dados existente corresponde aos ultimos 22 anos de
transagoes. A utilizagdo de 22 anos de dados histé-
ricos reflete a intencdo de usar como data de corte
0 ano 2000, quando as bases de dados ja estavam
bastante consolidadas e integras no municipio.
Além das cinco tipologias calculadas conforme des-
crito em segdo anterior deste artigo, serdo criadas
também séries histéricas de outros fatores de risco
que, na analise da equipe do projeto, se possa in-
ferir a priori que possuam correlagdo com uma alta
possibilidade de corrupcéo e fraude. Um exemplo é
a existéncia de periodos atipicos de gastos publicos
(como o periodo de uma Copa do Mundo, Olim-
piada, ou de uma pandemia como a COVID-19, por
exemplo), ou outras situagbes que fujam ao padrdo
de normalidade esperada no comportamento das
transagdes publicas. Estes fatores de risco obvia-
mente sdo especificos para cada unidade da fede-
ragdo e para cada ente publico, podendo ser constru-
idos tanto de forma bindria, assumindo valores 0 ou
1 para a ativagdo ou nédo do risco naquele periodo,
ou assumindo valores numa escala pré-definida pelo
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usuadrio. Iremos denominar as variaveis relativas as
tipologias de “TIP1” a “TIP5” e para os fatores de
risco identificados “FR1” a “FR3”, assumindo que
foram identificados 3 fatores de risco de interesse,
construidos de forma bindria, a titulo de exemplo.
Além de uma base de dados organizada com
a série histérica destas variaveis, é essencial que
se tenha também uma série histérica dos casos
de fraudes e corrupcao. Esta talvez seja a base de
dados mais dificil de se obter, devendo na maioria

dos casos ser construida pela propria equipe do
projeto, em um processo de pesquisa em multiplas
fontes, que muitas vezes pode ser trabalhoso e difi-
cultoso. Por isso é essencial também o apoio total da
alta gestdo a um projeto desta natureza.

Para uma amostra com “N” observagdes no
tempo e “S” Unidades Orgamentdrias ou Secreta-
rias, a tabela de dados final que sera utilizada pelo
algoritmo de Machine Learning terd uma estrutura
similar ao exemplo hipotético a seguir:

TABELA 2: DADOS HIPOTETICOS, COM TOTAL DE “N” TRIMESTRES E “S” SECRETARIAS

_ CORRUPCAO
1 0 0 123 123 0

n=1, s= 0 0 0 Negativo
n=2, s=1 123 123 0 123 0 0 123 0 Positivo
n=3, s=1 123 0 0 123 0 0 123 0 Positivo
n=4, s=1 0 123 0 0 123 0 123 0 Negativo
n=5, s=1 0 123 0 123 0 0 0 0 Negativo
n=N, s=S TIPIN,S TIP2N,S TIP3N,S TIP4N,S TIP5N,S FRIN,S FR2N,S FR3N,S DETECTN,S

Aonde em cada coluna “TIP” de 1 a 5 se tem
a série histérica do numero de casos detectados na
referida tipologia por Secretaria “S” em cada um
dos trimestres “N”. A coluna FR registra se houve
ou nao ocorréncia de algum Fator de Risco “FR” 1 a
3, naquele mesmo trimestre, e finalmente a coluna
“Corrupcao Detectada”, registra se houve ou néo
deteccdo de fraude naquela Secretaria no trimestre.

Pode-se estimar o modelo utilizando um ou
mais algoritmos, sendo importante separar a base
de dados em dados de treino, que serdo utilizados
para estimar os parametros do modelo, e base de
dados de teste, em que se analisard a performance
do algoritmo.

Dentre os algoritmos de Machine Learning que
podem ser utilizados para prever a ocorréncia de
corrupgao, estdo algoritmos de classificagdo como
RandomPForest (pacotes do software R, “randomFo-
rest” ou “rpart”, por exemplo, com licenca gratuita),
e Support Vector machine (pode-se utilizar o pacote
“e1071” no R), dentre outros.

DESAFIOS, I.IMITAG()ES ERESULTADOS
PRELIMINARES

Como este projeto ainda estd em desenvolvi-
mento, estd serd uma andlise ndo exaustiva do que
foi encontrado até o momento, sujeita a revisodes fu-
turas e atualizacoes.

Um dos desafios mais relevantes de qualquer
projeto de IA com certeza reside nas bases de dados
que sdo utilizadas. Este aspecto desafiador foi citado
em diversos trabalhos na secdo anterior de revisdo
da literatura, como Wirtz, Weyerer & Geyer (2018) e
Kobis, Starke & Rahwan, (2022). Mesmo contando
com o apoio de servidores experientes e com uma
base de dados com manutencdo adequada, foi ne-
cessario algum tempo até nos certificarmos de que
alguns tipos de informacdes constantes em alguns
campos da base realmente correspondiam aquilo
que precisdvamos. Ou seja, foi feito um procedi-
mento intensivo de data cleaning. Em alguns casos,
foi necessdrio solicitar uma nova extragdo de ar-
quivo de dados, contendo algumas informagoes ne-
cessdrias ao projeto que, apesar de constarem da
base de dados, ndo possuiam acesso facil por ndo
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serem utilizadas com muita frequéncia em relatérios
usuais do 6rgao.

E importante registrar o grande ataque hacker
sofrido pelo municipio do Rio de Janeiro em agosto
de 2022, amplamente divulgado na imprensa, que
atrasou consideravelmente a continuidade do projeto
de IA da Controladoria, em fungdo de uma série de
restrigdes e protocolos emergenciais de seguranga
que foram adotados pela administragdo municipal,
durante pelo menos 4 meses. Esse evento acendeu
um sinal de alerta importante no que diz respeito a
seguranca das informacgées de todo o municipio e
também do projeto de IA que estad sendo desenvol-
vido na Controladoria.

Ainda com relacdo a base de dados, um desafio
relevante que o projeto enfrenta é a construgdo da
série histérica de eventos de corrupcdo ocorridos
no municipio, um conjunto de dados absolutamente
crucial para se estimar o algoritmo de classificagéo,
sendo esta uma tarefa que demanda um trabalho mi-
nucioso e relativamente lento de pesquisa, tanto de
fontes internas - investigacdes preliminares, sindi-
cancias, dados sigilosos de servidores sancionados
e demitidos, quanto de fontes externas, tais como
relatérios de investigagdo de outros 6rgdos e tribu-
nais, processos judiciais, além de reportagens em
diversas midias.

Como importante limitagdo global do projeto
de IA na CGM-RJ, sabemos que na maior parte dos
casos, 0 que é mais provavel de ser detectado pelo
algoritmo de IA é a chamada “corrupc¢do pequena”,
como definido por Adam & Fazekas (2021) e dis-
cutido na segdo anterior de “Evidéncias”. Isto ndo
deixa de ser um tanto quanto frustrante para os en-
volvidos no projeto, pois 0os maiores danos a socie-
dade efetivamente ocorrem no contexto da grande
corrupgdo, muitas vezes associada a agentes poli-
ticos. Uma possivel forma de mitigar um pouco esse
problema estd na utilizacdo combinada de outras
ferramentas de IA complementares a que estd sendo
desenvolvida atualmente na CGM-RJ. Por exemplo,
ferramentas de andlise de licitacdes e editais, na
mesma linha do ALICE ja citado anteriormente, e
outras ferramentas de andlise de risco em diferentes
tipos de contratos, convénios, etc.

Porém, mesmo com a ampliacdo dos instru-
mentos tecnoldgicos de andlise e detecgdo, as con-
troladorias, por serem érgdos de Controle Interno
e fazerem parte da estrutura do poder executivo,
sempre terdo um grau de autonomia menor do que
os Tribunais que realizam o Controle Externo, es-
tando mais sujeitas a sofrer pressdo do governante
de ocasido, em particular em entes federativos de
menor or¢amento e visibilidade nacional.

A discussdo sobre ética, presente na se¢do an-
terior de revisdo da literatura, no artigo de Wirtz,
Weyerer & Geyer (2018), e de Kobis, Starke &
Rahwan, (2022) também é um desafio importante
que estad presente no projeto da CGM-RJ. Um dos
pontos mais importantes a esse respeito é a questao
do tratamento de dados sigilosos. Apesar de preocu-
pante, neste particular estamos otimistas em razao
de estarmos enxergando muitas sinergias com o es-
forco de adequagdo que ja vem sendo realizado nos
processos da controladoria e de todo o municipio,
em fungdo da Lei Geral de Prote¢do de Dados.

Outro aspecto relevante estd na dupla che-
cagem, por um humano, das conclusdes obtidas
pelo algoritmo de IA. Isso é absolutamente essen-
cial, devido a “corrupgdo” ser um tema sensivel. De
toda forma, no processo de trabalho que estad sendo
desenhado para a utilizacdo do sistema de IA, os
sinais detectados serdo encaminhados para uma
equipe especial de investigagdo que cumprira deter-
minados protocolos ja utilizados pelos atuais audi-
tores, garantindo o mesmo procedimento ético das
auditorias realizadas pelo 6rgéo.

Finalmente, embora seja uma avaliacdo prema-
tura porque o projeto ainda ndo chegou na fase de
estimacdo dos parametros do algoritmo de IA, em
funcdo de ndo termos ainda todas as cinco tipolo-
gias previstas ja calculadas, e também ainda néao
termos a série histérica completa de eventos de cor-
rupcdo nos érgaos municipais, as duas tipologias
ja estimadas apresentam resultados interessantes e
em linha com o que esperdavamos a luz de nosso co-
nhecimento a posteriori das informagoes e da corre-
lagdo dos resultados dessas tipologias com eventos
de corrupgdo, o que sugere que a eficacia do algo-
ritmo de IA na detecgdo de corrupgdo, até o presente
momento, é promissora.
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CONCLUSAO

A utilizacdo de ferramentas de Inteligéncia Ar-
tificial para robustecer o combate as fraudes e irre-
gularidades no setor publico ja é uma realidade em
todo o mundo.

A ferramenta de IA em desenvolvimento pela
CGM-RJ tem como caracteristica utilizar uma base
de dados construida com a série histérica de cinco
tipologias e fatores de risco definidos a priori, como
os dados de entrada de um algoritmo de Machine
Learning do tipo supervisionado, que sera utilizado
para classificar, em tempo real e com frequéncia tri-
mestral, cada Secretaria, cada empresa indireta e
cada unidade orcamentdria do Municipio do Rio de
Janeiro em uma de duas classes possiveis: “baixo
risco de corrupcdo” ou “alto risco de corrupgao”. No
evento da deteccdo de um sinal de alto risco de cor-
rupcdo pelo algoritmo, uma série de procedimentos
analiticos e investigatdrios serd iniciada por uma
equipe especializada visando aprofundar a anadlise.
Importante ressaltar que todo o processo conta com
observancia aos principios da ética profissional, ga-
rantindo a protecdo de dados sensiveis, e o respeito
aos direitos humanos.

A execucdo desse projeto no Municipio do Rio
de Janeiro permitird o monitoramento e a andlise de
dados de forma muito mais eficiente, contribuindo
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Resumo: Este estudo teve como objetivo verificar a opinido de promotores de maratonas de programagao an-
ticorrupcgdo acerca dos resultados de eventos do género realizados no Brasil desde o ano 2000. Em 18 a¢des
do tipo ocorridas no periodo, 58 projetos foram premiados, mas apenas dois estavam efetivamente disponi-
veis ao publico e apresentavam dados atualizados em 2020. Assim, questionou-se aqui o que leva os orga-
nizadores dessas hackathons a continuar a realiza-las. Para tanto, foram realizadas duas frentes de pesquisa
neste estudo. Com os dados obtidos, observou-se que os resultados tangiveis sdo sempre buscados pelos
organizadores, ao contrario dos intangiveis. Contraditoriamente, sdo estes ultimos os que mais tém trazido
aprendizagem e crescimento (utilizando os eventos como estratégia de inovagao, a partir da participagao da
sociedade nesse processo) para as instituicdes promotoras dos eventos em analise (sobretudo as publicas),
ao passo que o combate a corrupcao parece ficar em segundo plano, aparecendo como decorréncia indireta
da realizagdo das maratonas de programagao.

Palavras-Chave: Hackathons. Anticorrup¢do. Administracdo Publica. Participagdo da sociedade. Inovagao
Aberta.

Abstract: This study aimed to verify the opinion of promoters of anti-corruption programming marathons
about the results of such events held in Brazil since 2000. In 18 actions of this type that took place during
the period, 58 projects were awarded, but only two were effectively available to the public and presented
updated data in 2020. Thus, what drives the organizers of these hackathons to continue holding them? To
this end, two fronts of research were conducted in this study. With the data obtained, it was observed that
tangible results are always sought, as opposed to intangible ones. Contradictorily, the latter are the ones that
have brought the most learning and growth (using the events as a strategy for innovation, starting from the
participation of society in this process) to the organizing institutions of the events under analysis (especially
the public ones), while the fight against corruption seems to take a back seat, appearing as an indirect con-
sequence of holding the programming marathons.

1. Artigo submetido em 31/05/2022 e aceito em 10/04/2023.
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Resumen: Este estudio tuvo como objetivo verificar la opinién de los promotores de maratones de pro-
gramacion anticorrupcién sobre los resultados de tales eventos realizados en Brasil desde el afio 2000. En 18
acciones de este tipo que ocurrieron durante el periodo, 58 proyectos fueron adjudicados, pero solo dos fueron
efectivamente a disposicién del publico y presenté datos actualizados en 2020. Entonces, ¢ qué impulsa a los
organizadores de estos hackatones a seguir realizandolos? Para ello, en este estudio se realizaron dos frentes
de investigacion. Con los datos obtenidos se observé que siempre se buscan resultados tangibles, a difer-
encia de los intangibles. Contradictoriamente, estos ultimos son los que mas aprendizaje y crecimiento han
aportado (utilizando los eventos como estrategia de innovacion, a partir de la participacion de la sociedad
en este proceso) a las instituciones organizadoras de los eventos bajo anadlisis (especialmente las publicas),
mientras que la lucha contra la corrupcion parece pasar a un segundo plano, apareciendo como una conse-
cuencia indirecta de la celebracion de los maratones de programacion.

Palabras clave: Hackatones. Anti corrupcion. Administracion Publica. Participacion de la sociedad. Innova-

cion abierta.

1.INTRODUCAO

O presente trabalho tem como meta verificar
a opinido de promotores de maratonas de progra-
macdo anticorrupgdo acerca dos resultados de
eventos do género realizados no Brasil desde o ano
2000. Numa primeira fase da pesquisa?, observou-se
que, nas 18 ag¢des do tipo ocorridas no pais, 58 pro-
jetos para o combate a corrupgao foram premiados.
No entanto, verificou-se que apenas duas dessas
propostas estavam efetivamente disponiveis ao pu-
blico e apresentavam dados atualizados em 2020. A
priori, poderia ser dito que o combate a corrupgao,
por esses dados, estaria falhando de alguma ma-
neira. Nesse sentido, estudos como este se fariam
necessarios para entender as razdes que justificam
os resultados aparentemente acanhados das hacka-
thons. Alids, ainda que pouco frequentes, pesquisas
como esta colocam em questionamento, inclusive, a
continuidade das maratonas de programacgdo anti-
corrupg¢ao no Brasil.

Assim, pretende-se verificar o que leva os or-
ganizadores desse tipo de evento a continuar a
realiza-los; a resposta estaria nos resultados in-
tangiveis? Se sim, que comprovagdes sustentam a
continuidade desse tipo de a¢do? Para tanto, os or-

2. O presente texto representa o terceiro movimento no sentido de analisar
e compreender a dindmica das hackathons anticorrupgdo no Brasil; vide
Braighi (2020; 2022). Depois de termos feito um mapeamento dos eventos
realizados no pais, na segunda etapa da pesquisa entrevistamos os partic-
ipantes delas. Agora, entdo, nos dedicamos a observagdo das impressdes
dos organizadores das agdes.

ganizadores dos eventos supramencionados foram
convidados a participar de duas pesquisas - uma
quantitativa (a partir de um questiondrio enviado
as instituicdes) e outra qualitativa (na forma de uma
entrevista, on-line, realizada com representantes das
organizagdes). Os dados sdo apresentados e anali-
sados em sec¢bes especificas deste texto, precedidos
por fundamentagdo tedrica na qual se apresentam
conceitos relacionados, sobretudo, a inovagdo no
servico publico e no combate a corrupgao, bem como
acerca da importancia da participagdo da sociedade
neste processo, métricas que parecem fomentar a re-
alizacao das hackathons.

Ap0ds andlise dos dados obtidos, os resultados
destas frentes de pesquisa apontam que o combate
a corrupgdo parece ficar em segundo plano, apare-
cendo como decorréncia indireta ou possivel conse-
quéncia da implementacdo/manutengdao dos outros
efeitos gerados com as maratonas de programacgao.
Isso parece estar relacionado a variados fatores,
mas sinaliza-se a auséncia de planejamento dos
eventos e a realizacdo deles por uma espécie de ten-
déncia, combinadas as limitagées da Administracédo
Publica, como os responsaveis.
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2. REFLEXOES TEORICAS

Como se pode prever, nogdes tedricas sobre o
combate a corrupgdo, o uso das tecnologias nesse
contexto e, logo, a aplicacdo de estratégias de ino-
vagdo, como aquelas que vém da Inovagdo Aberta
e do Citizen Sourcing - considerando as hacka-
thons como uma dessas ferramentas —, campos de
conhecimento aos quais esse trabalho se liga, con-
formaram a base desta sec¢do, relativamente sinteti-
zada, em razdo dos limites espaciais de um artigo
cientifico. Todavia, vale dizer de inicio que inovar
na Administragdo Publica e no combate a corrupcao
parece um desafio; por vezes, até a introdugdo de
mudancas mais factiveis, o arrojo e a renovagao sio,
em razdo de idiossincrasias dessas duas frentes,
acodes intrincadas.

Porém, concordemos que solugdes simplistas e
imediatistas, principalmente aquelas baseadas em
esteredtipos sobre o que seja(m) o(s) servigo(s) pu-
blico(s) e as praticas de corrompimento neste e deste
setor, devem ser dispensadas. Porém, a ansiedade
de uma sociedade que busca por respostas sobre a
contencdo das praticas de corrupgdo e punicdo aos
entes envolvidos nestas — ainda que pareca ja um
tanto desanimada e até apatica nesse contexto (Fil-
gueiras, 2008) — semelha gerar uma busca por so-
lugdes que, as vezes, dispensa vetores basicos do
que a inovagao para as institui¢ées requer para ser
implementada. As fases da inovagdo (desde a con-
cepgdo intuitiva até o acompanhamento), a pesquisa
e desenvolvimento (Chesbrough, 2003), os projetos
e os planejamentos, a reflexdo sobre investimentos
de tempo e dinheiro, entre outras perspectivas ge-
renciais, tudo isso é amiude dispensado pela pressa.
Do outro lado, deixa-se de dar atengdo e corrigir
nuances da prépria dinamica da Administracdo
Publica (Klering & Andrade, 2006), especialmente:
processos que sdo ainda burocraticos; legislagdes
limitantes; ortodoxias (Agune & Carlos, 2019); limi-
tagbes orcamentdrias; e até resisténcias naturais de
quem ndo tem interesse na mudanga em razdo da
manutengdo do seu sistema de crengas. Isso tudo,
se, até pior, ndo sdo privilegiados principios como
o da legalidade em detrimento da eficiéncia a qual-
quer custo.

No entanto, é comum a concordancia de que,
sim, é preciso inovar, nomeadamente quando pen-
samos no addagio ‘ter-se-4 os mesmos resultados

enquanto as praticas forem as mesmas de sempre’.
Nesse contexto, talvez isso justifique a migracao, so-
bretudo por parte de institui¢des de controle, da im-
plementacao de estratégias tradicionais de combate
a corrupgdo (ainda que estas continuem a ocorrer)
para as das tecnologias informacionais (Inuwa et
al., 2019). Alias, provavelmente tal consciéncia seja
um dos motivadores da realizagdo de agées como as
hackathons, eventos que preveem a proposicdo de
solugdes tecnoldgicas para determinado tema.

Faz sentido, pois as Novas Tecnologias de In-
formagdo e Comunicacdo (doravante NTICs), aos
poucos tém assumindo um papel importante no que
concerne o apoio as agdes de combate a corrupgao
em todo o mundo. Diversos estudos mostram va-
riados beneficios que elas, se utilizadas adequada-
mente, podem trazer nessa seara, uma vez que au-
xiliam: na transparéncia e prestacdo de contas do
governo; na redugdo da burocracia; no acesso mais
facil dos cidadaos para fazer valer seus direitos; no
monitoramento que leva a detecgdo de desvios na
Administragdo Publica; entre muitas outras possibi-
lidades (Kukutschka, 2016).

No entanto, muito se fala sobre o potencial - e
ndo da efetividade — das NTICs nessa luta contra a
corrupgao, pois também se reconhece o complexo
conjunto de desafios e limitagdes (tecnoldgicos, mas
também sociais, culturais, politicos, financeiros,
entre outros) a serem enfrentados para que as tec-
nologias, de fato, possam ser efetivadas como prota-
gonistas e terem efeito real no combate a corrupgédo
(Chéne, 2012). Nesse contexto, vale destacar os re-
gistros dos estudos que apontam que as funcionali-
dades e o impacto das NTICs sdo menos provaveis
de serem compreendidos e determinados por suas
propriedades técnicas do que por fatores situacio-
nais (Zinnbauer, 2012), demonstrando a cautela que
deve ser tomada por pessoas que acreditam cega-
mente que as tecnologias resolverdo o problema da
corrupgao.

Por isso, é preciso ter parcimoénia com as ha-
ckathons, entendendo que elas, por vezes, ainda
trazem para a discussdo de um determinado tema
—aqui a corrupcao — pessoas que hao estdo necessa-
riamente habilitadas a tratar do assunto, ainda que
tenham uma habilidade - por vezes ligada as NTICs
-, podendo gerar solugées que sdo ainda menos fac-
tiveis (D’Ignazio et al., 2016). Ademais e em geral,
“o sucesso do evento sé se concretiza mais tarde,
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dado que se trata essencialmente de um exercicio
de prototipagem tecnicamente falando, mas também
€ um exercicio de prototipagem de novos relaciona-
mentos/colaborac¢des de trabalho e pessoal para os
participantes” (Briscoe & Mulligan, 2014, p.11).

E nesse sentido que se pode falar que as mara-
tonas de programacao tém a possibilidade de ofertar
resultados tangiveis, mas também intangiveis. Em
relagdo ao primeiro grupo, poderiamos falar sobre
o desenvolvimento de aplicativos, softwares, games
e outros artefatos técnicos (bem como da corregdo
de falhas e melhoramentos destes) e até de itens de
outra ordem, tais como a elaboragdo de documentos,
leis, manuais, resolugdes, entre outros. Ja os resul-
tados intangiveis podem incluir uma série de con-
sequéncias da dindmica realizada em grupos, tais
como aprendizado dos participantes sobre o tema da
maratona, desenvolvimento de habilidades, criagao
de redes de trabalho e oportunidades de colabo-
ragao, insights para os organizadores, entre outras
(Angarita & Nolte, 2020).

Poder-se-ia justificar a realizacdo das hacka-
thons, ainda, frente ao principio da publicidade na/
da Administracdo Publica (Brasil, 1988), uma vez
que colocaria em evidéncia dados publicos e, prin-
cipalmente, no que concerne a um fim visado cola-
teralmente: a participagdo social — no nosso caso,
auxiliando no combate a corrupcéo. Esse seria um
resultado intangivel. Publicizacdo das atividades de
O6rgaos publicos, porém, ndo deve ser confundida
com agao de marketing, inclusive a propaganda pes-
soal, conforme a propria Carta Magna apregoa em
seu artigo 37. Isso, porque parece haver, também,
o desejo da realizagdo desse tipo de evento muitas
vezes seguindo algo que esta em voga, com o fim de
fazer a instituicdo organizadora parecer cool (Nam,
2012), inserida em uma visdo totalmente integrada
ao ja questiondvel idedrio de resolugdo tecnoldgica
da corrupgéo.

Isso em eventos, em geral, voltados para um
publico jovem, o que é uma das marcas desse tipo
de acdo, o qual apresenta motivagbes variadas para
participar (Ferreira & Farias, 2017) e para (ndo) dar
continuidade aos projetos propostos nelas (Gon-
calves, 2019). Nesse contexto, vale dizer que, con-
forme foi apurado em pesquisa anterior (Braighi,
2022), os hackatoners, destacando-se os de combate
a corrupgdo, parecem, em geral, ter interesse em dar
continuidade aos projetos, desde que recebam fi-

nanciamento. Isso talvez tenha a ver com uma idade
em que a inser¢do em uma sociedade capitalista
seja o foco de atengdo, exigindo deles estudo (qua-
lificacdo) e uma ocupacgdo profissional. Invariavel-
mente, é preciso que os organizadores dos eventos
conhecam o publico participante e ndo criem expec-
tativas irrealistas sobre ele — as quais muitas vezes
sdo baseadas em esteredtipos sobre tendéncias de
comportamentos, esquecendo-se das particulari-
dades das geragoes (Oliveira, 2016) ou, mesmo pior,
homogeneizando os participantes precisamente
nessas chaves de leitura.

De fato, as hackathons acabam atraindo mais
a atengdo do publico jovem, muito em razdo de co-
nhecimentos ligados a programacéo e designer com-
putacional. Todavia, a chamada a participacdo, em
geral, é feita de forma ampla, considerando como
publico-alvo a sociedade. A intencdo, entdo, é a
de que, juntos, esses cidadaos, antes espalhados,
possam concentrar esforcos, cedendo as suas habi-
lidades para propor solugdes para o problema/tema
proposto pelo evento (no nosso caso, a corrupgao).

A perspectiva esbarra, entdo, no conceito de
Inovagdo Aberta — dimensdo sob a qual as mara-
tonas de programacdo podem ser vistas como es-
tratégias de participagdo popular: uma dindmica de
interacdo da institui¢do interessada em inovar com
o0 ambiente em que estd inserida, dialogando com
parceiros dispostos a participar de uma rede cola-
borativa visando suscitar um conhecimento tal que
oferte condi¢des para mudancas especificas ou ge-
racao de produtos, ideias, projetos, mormente para
o proponente do mencionado didlogo (Chesbrough,
2003), o qual, na perspectiva de nossa andlise, tem
como plataforma as hackathons. Isso poderia se dar,
também, por algumas justificativas atreladas a uti-
lizacdo da Inovacdo Aberta: realizada por organiza-
¢Oes com limitagdGes em recursos humanos e orga-
mentarios (Dahlander & Gann, 2010), o que parece
ser uma realidade na Administracdo Publica brasi-
leira, como apontado anteriormente.

Outro tema que se coloca em didlogo é, se-
gundo Ferreira e Farias (2017, p.2), o Citizen Sour-
cing. De acordo com os autores, por tal conceito “o
cidad&o deixa de ser apenas consumidor de um ser-
vico publico, tornando-se ator na construgao de uma
solucdo para um problema social”, isso se dando
através de entes publicos que conformam iniciativas
que se valem de um tripé composto por incentivo
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a ampla, variada e engajada “participagdo social”;
“aproveitamento do valor da inteligéncia coletiva”; e
“criacdo de um ambiente de alta valorizagdo da co-
laboragdo com cidadao e aprendizado pelo conheci-
mento coletivo”.

Contudo, um ponto sensivel na discussédo te-
orica é justamente acerca da efetiva geragdo da
inovagdo como meta da acdo de Inovacdo Aberta
baseada no Citizen Sourcing. Enquanto alguns
autores sinalizam o processo de envolvimento do
cidaddao como mais importante do que o resultado
efetivo da agdo (Nam, 2012), outros apontam o pro-
posito de mudanca na Administragdo Publica como
norte da atividade (Linders, 2012), ao menos de
algumas delas, a depender dos temas em questdo
(Ferreira & Farias, 2017). Isso coloca em evidéncia,
por exemplo, a atencdo entre a busca por resultados
tangiveis e intangiveis em uma maratona de progra-
magdo anticorrupcgdo. Invariavelmente, o ponto é: é
preciso que o escopo e a inteng¢do do organizador do
evento estejam claros (para todos).

No entanto, no amplo chamado a participagdo
por meio das hackathons, talvez a iniciativa con-
tribua para além do tema dos eventos. Como ja dito,
tais agdes podem ter um conjunto de resultados
intangiveis visados para além do foco na propo-
sicdo das solugdes tecnoldgicas, alvo tangivel do
evento. Diante ao contexto, vale, em resposta ao
que anunciamos na Introdugdo deste trabalho e ja
conformando uma espécie de hipdtese, verificar se
o insucesso com a continuidade dos projetos das
hackathons anticorrupgao talvez ndo seja compen-
sado pelos mencionados resultados intangiveis,
especificamente em relagdo a contribui¢ées com in-
sights e propostas que vém dos eventos, ndo neces-
sariamente ligados ao combate direto as praticas de
corrupgao. Sendo, vejamos. Todavia, antes de apre-
sentar os dados, fagamos um breve panorama das
hackathons anticorrupgéo realizadas no Brasil.

3. UNIVERSO DE ANALISE®

Entre 2000 e 2019, foram observadas 18 ha-
ckathons anticorrupgdo realizadas no Brasil. Ob-
servou-se que, nestas acgbes, 58 projetos foram
premiados. Porém, apenas dois desses produtos*
existiam e estavam atualizados em 2020. Assim, vi-
samos analisar a percepgdo dos organizadores das
hackathons sobre tal cendrio. Para tanto, a seguir
destacamos aqueles que figuraram como os princi-
pais articuladores dos mencionados eventos. Nesse
sentido, vale destacar que observou-se que os Mi-
nistérios Publicos Estaduais (do Amapad, Paraiba,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte e Rio Grande
do Sul) foram protagonistas na organizagdo da
maioria das maratonas listadas, destacando-se em
oito eventos. Nao obstante, o Tribunal de Contas do
Ceard e o de Sao Paulo e as Controladorias Gerais
da Unido e a do Estado de Mato Grosso do Sul foram
outros dérgdos de controle que lideraram iniciativas
do género. Compodem, por fim, um quadro de 14 ins-
tituicdes promotoras de hackathons anticorrupgdo
no Brasil: a Federacdo das Industrias do Estado de
Sdo Paulo®; a Universidade de Sdo Paulo (USP); a
Nexos Gestdo Publica - da Faculdade de Economia,
Administragdo e Contabilidade de Ribeirdo Preto; o
Ministério da Justica e Seguranca Publica; e a Ca-
mara de Sao Paulo.

4.DADOS DE PESQUISA QUANTITATIVA

Todas as supramencionadas instituigées foram
chamadas a participar da pesquisa e, ao final de um
més® disponivel on-line, um questiondrio recebeu

3. Como o leitor observard, nao elaboramos uma se¢do de Metodologia
por uma questdo estratégica na disposi¢do das informagées no texto - de
forma a otimizar a leitura dos dados. Destacamos no item 4 os dados de
uma pesquisa quantitativa (a qual se valeu de um questiondrio - ferramen-
ta mais pratica e acessivel para a coleta inicial de informagées e contraste
com os subsidios que ja tinhamos de pesquisa anterior, realizada junto
aos participantes das maratonas de programacao) e, no item 5, os dados
de uma pesquisa quantitativa (entrevista — instrumento que nos permitiu
aprofundar em elementos obtidos com os questionarios e que nos pareci-
am mais relevantes, importantes para o presente estudo, ou que necessi-
tavam maior debate e esclarecimento). Em ambos os casos, a realizagdo
on-line foi positiva, tendo em vista a necessidade de isolamento social que
ainda se fazia necessdria em razdo da pandemia de Covid-19.

4. Entendemos por produto toda solugdo que vise ao combate a corrupgdo
e se materialize: aplicativo, site, game etc. Ndo consideramos nessa nogao,
entao, os projetos, ainda que finalizados, mas apenas disponiveis em plata-
formas de hospedagem de codigo-fonte, ou protétipos com acabamento
minimo.

5. A Associagdo Nacional dos Delegados de Policia Federal apresentou-se
como um coorganizador importante no evento realizado pela Fiesp.

6. Novembro de 2021.
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respostas de 10 delas. O instrumento continha 09
questdes (02 fechadas e 07 abertas) e as respostas
evidenciaram varias perspectivas. Assim, no sen-
tido de encontrar uma estabilizacdo, determinando
léxicos que pudessem agrupa-las, recorremos as
nocdes da andlise conteudista (Bauer, 2008) para
classifica-las de acordo com as recorréncias sintati-
co-semanticas conforme serd visto a seguir.

As primeiras perguntas versavam sobre o obje-
tivo da instituicdo em relagdo as hackathons anticor-
rupgao organizadas. A grande maioria dos entrevis-
tados sinalizou que “buscar solugdes tecnolégicas”
era um dos objetivos dos eventos, sendo o principal.
Tal resposta, entdo, coaduna: 1) com o levantamento
prévio que fizemos nos sites e editais das hackathons
e nos quais tal intencdo ficava evidente; 2) com a
resposta a pergunta sobre o principal designio das
maratonas de programacgdo no que concerne aos re-
sultados tangiveis e/ou intangiveis (vide a seguir).

Porém, o estimulo a sociedade para que ela auxi-
liasse no combate a corrupcdo apareceu na resposta
de ao menos metade dos entrevistados. Isso passa,
evidentemente, ndo apenas pela edificagdo das tec-
nologias, mas por uma tomada de consciéncia sobre
tal problema social a partir de estratégias agluti-
nadas ao evento, como palestras, o que sinaliza um
interesse com resultados intangiveis também.

A publicidade das agbes da instituicdo pro-
motora ficou clara como objetivo do evento em ao
menos duas respostas, demonstrando que as ha-
ckathons sdo ferramentas que colocam os organi-
zadores em evidéncia. Contudo, outras chaves de
leitura, menos recorrentes, apareceram: “Aproximar
a instituicdo publica da area académica”; “Inte-
racao da instituicdo com as comunidades”; “Ouvir
a opinido do publico externo a institui¢do sobre a
corrupgdo”; “Busca pela transparéncia e eficiéncia
no setor publico”; “Cooperagdo entre érgaos”; “Fo-
mentar o controle social”; e “Formacéao de cidadaos
conscientes” (esta ultima dialogando com a ideia do
pardgrafo anterior).

Ja em questdo fechada subsequente, questio-
namos se a(s) hackathon(s) organizada(s) pela insti-
tuicao do respondente visava(m), principalmente, re-
sultados tangiveis ou intangiveis, dando trés opgoes
de resposta: a) Tangiveis; b) Intangiveis; ¢) Ambos.
Para tanto, utilizamos espaco especifico abaixo da
pergunta, explicando a diferenca entre esses dois
tipos de resultados. 69% dos que responderam

a pesquisa disseram que as maratonas visavam
ambos os resultados; 31% disseram tangiveis; e
nenhum respondente disse que apenas os intangi-
veis eram pretendidos. Tais respostas sdo coerentes
com o género de evento, mas podem sinalizar uma
espécie de frustracdo diante da ndo continuidade/
efetivacdo das tecnologias empreendidas - o que foi
questionado na pesquisa qualitativa.

Nesse sentido, questionamos “por que realizar
uma hackathon e ndo outro evento”. As respostas
foram variadas, mas permitiram sinalizar ao menos
trés grandes grupos de justificativas. Em primeiro
lugar, é preciso apontar um discurso que, delibera-
damente, ou ndo, atravessa a maioria das respostas:
muitas afirmagdes sinalizam a realiza¢do do evento
com base em uma espécie de espelhamento-ten-
déncia seguindo o “se todo (o) mundo estava fa-
zendo, por que nés também ndo?”. No bojo desse
conjunto de fundamentagdes, poderiam ser inclu-
idas respostas que dao conta da ideia de que o “mo-
delo de evento da publicidade ao organizador” e que
ele traz “boa adesao de parceiros”.

Numa linha ténue com esta ultima justificativa,
o grupo “network” aparece como uma justificativa
para realizacdo das hackathons, uma vez que va-
rios respondentes disseram que o evento era posi-
tivo por permitir “integracdo”, “criacao de redes de
contatos e trabalho com institui¢des e pessoas dis-
tintas, no sentido da colaboragdo/cooperagao”. Por
fim, muitos respondentes justificaram a realizacédo
de uma maratona de programacdo dentro do grupo
de “participagdo de um determinado publico-alvo:
jovens”, indicando que o modelo de evento tem “boa
adesdo de universidades”, “estimula a participacao
de estudantes” e “engaja os participantes”.

Como se vé, as duas primeiras perspectivas
sinalizam claramente e fortemente os resultados in-
tangiveis. A terceira, ainda que dentro do esteredtipo
de que os jovens se relacionam mais e melhor com
as tecnologias e sdo criativos - e, por isso, estariam
mais habilitados a desenvolver um projeto durante
o evento — também se relaciona com o imagindrio
de que eles “sdo o futuro do pais”, apontando uma
conformacgdo de consciéncias que representa um in-
teresse por resultados intangiveis.

Mas, uma vez que os resultados tangiveis, ao
menos discursivamente, eram os mais visados pelas
instituicbes, apresentamos aos participantes da
pesquisa o resultado de que, dos 58 projetos para
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o combate a corrupcdo premiados em maratonas de
programacgado no Brasil, apenas dois estavam efeti-
vamente acessiveis, bem como apresentavam dados
atualizados, em 2020. Em seguida, questionamos,
na opinido dos respondentes, quais seriam os mo-
tivos relacionados a tal cendrio? As duas justifica-
tivas mais marcadas nessa questdo fechada foram:
“Falta de apoio financeiro as equipes participantes”
e “Falta de tempo das equipes participantes” — o que
estd alinhado com as respostas dadas pelos partici-
pantes em pesquisa anterior. Essas opc¢des se des-
tacam, mas, logo a seguir, aparecem “Falta de mo-
tivagdo/interesse das equipes participantes”, assim
como “dos organizadores dos eventos” e de “outros
entes” (como o governo).

Nesse contexto, vale um destaque para diversas
respostas que sinalizam uma auséncia de condigdes
legais e estruturais para que as instituicées organi-
zadoras financiem as propostas e os proponentes.
Um respondente disse que “ndo conseguimos dar
prosseguimento ao desenvolvimento das solugdes,
até pelas barreiras legais para uma contratacdo [...]".
Segundo outro participante da pesquisa, “a manu-
tencdo de equipes externas requereria contratagdo
de pessoa fisica ou juridica e [...] era mais viavel dar
andamento aos projetos institucionais com a equipe
interna” [funciondrios]. Ja para outro, “sobre o or-
camento, seria necessario que houvesse uma linha
or¢amentdria e todo um planejamento para financiar
qualquer que fossem as solu¢des premiadas” (sic.).

Assim, avangamos questionando de forma mais
direta sobre quais motivos, especificamente relacio-
nados a(s) hackathon(s) realizada(s) pela instituicao
dos respondentes, justificariam a discrepancia entre
o numero de projetos premiados e os que efetiva-
mente se tornaram produtos atualmente atualizados.
Mais uma vez, as respostas foram muito variadas e
alternaram as responsabilidades pela supramencio-
nada lacuna. Buscando uma estabilizacao, teriamos

a culpa, segundo os respondentes, por parte:

a) das instituigdes, fazendo o seu mea-culpa,
pela: “falta de priorizagcdo para execucdo dos
projetos”; “auséncia de patrocinio que permi-
tisse a continuidade dos produtos”; “falta de
suporte”; “internalizacdo das ideias””; “mo-
rosidade”; entre outras justificativas menos
citadas.

b) dos participantes, por: “interesse maior e pri-
mario no prémio em dinheiro e ndo na implan-

”, «

tacdo da agao”; “erro de dimensionamento das
propostas”; “erro em ideias preconcebidas dos
projetos apresentados, ignorando problemas e
desafios ja experimentados pela instituicdo”;

entre outras justificativas menos citadas.

c¢) da Sociedade, pela: “auséncia de apoio
popular”.

d) e até, numa estratégia delocutiva, de nédo
comprometimento discursivo, da “proposta”,
pois ela: “ndo atendia ao mercado/sociedade”;
“tinha logistica de financiamento complexo”;
“ndo permitia tempo para desenvolvimento”, o
que sinaliza, em verdade, problemas ligados a
organizacdo do evento e de planejamento dos
proprios participantes.

e) por fim, acredita-se até “que ndo houve
discrepancia, visto que o aplicativo vencedor
ficou, durante alguns anos, acessivel e funcio-
nando e, atualmente, tem cddigo aberto dis-
ponivel na Internet”. Alids, essa prerrogativa
de deixar as ideias abertas on-line é comum
a muitos eventos/projetos, o que parece largar
boas propostas em catalepsia.

7. O que nao representa, de fato, um problema; tépico melhor explorado
na pesquisa qualitativa.
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GRAFICO 01. SINTESE DAS PRINCIPAIS RESPOSTAS A PESQUISA QUANTITATIVA

segundo os organizadores

HACKATHONS
anticorrupgo

31% buscavam apenas
resultados tangiveis

Tendéncia;
Gera visibilidade; |

Projetos néio continuam

Gera adesio e network;

69% buscavam resultados
tangiveis e intangiveis

e .

Principalmente Principalmente a
solu¢des tecnolégicas participagtio da
sociedade

Outras vantagens das
hackathons.

Por falta de apoio financeiro
aos participantes;
Por falta de tempo dos participantes;
Motivos variados

Por responsabilidade:
dos organizadores;
dos participantes;
da sociedade;
das propostas.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das respostas dos entrevistados

Outras informagdes relevantes obtidas neste
questiondrio sinalizam uma ateng¢do cada vez maior
por parte das instituigdes no que concerne a Ino-
vacdo Aberta — aspecto tratado em nossa fundamen-
tacdo tedrica e ponto sensivel que nos permitiu um
encaminhamento nas entrevistas feitas a posteriori.
Nesse contexto, vale destacar que um dos respon-
dentes disse que o evento “é uma porta de entrada”
para a Inovagao Aberta, sendo “importante para nos
conectarmos com estudantes, grupos de pesquisa e
outros profissionais para obter novos insights”.

Nesse contexto, outro aspecto importante é
aquele relacionado ao publico-alvo das ag¢des. Di-
versos organizadores sinalizaram dificuldades para
que os jovens participantes das hackathons dessem
seguimento as ideias, mesmo com o apoio, orien-
tacdo e estrutura ofertados — e ainda que com a au-
séncia de recursos financeiros. De acordo com um
respondente, “o fendmeno descrito [poucos projetos
com continuidade apds o evento] também ocorreu
em hackathons com outros temas feitos pelo grupo”.
Para ele, isso pode ter a ver com a “natureza do
nosso publico-alvo [estudantes universitarios], que
frequentemente ndo consegue ou tem interesse de
manter projetos feitos durante hackathons no longo
prazo”(sic.). Segundo outro respondente, “depois do
hackathon, fizemos uma mostra com as principais

solucdes apresentadas para integrantes do MP [Mi-
nistério Publico] e das institui¢des parceiras com
a finalidade de levantar alternativas para o prosse-
guimento do seu desenvolvimento, oferecendo men-
toria, acesso a dados etc. Porém, a grande maioria
dos participantes ndo tinha condi¢ées em dar conti-
nuidade, seja por falta de tempo ou recursos finan-
ceiros”, o que é, guardadas as devidas proporgdes,
também um relato de outros respondentes.

Todavia, apesar das limitagbes e problemas,
todos os organizadores sinalizaram que tiraram li-
¢Oes, obtiveram insights profissionais, conheceram
melhor a si mesmos (institui¢ées) a partir do olhar
do outro, reforcaram lagos com parceiros, criaram
relacionamentos com outras institui¢des e ratificam
o interesse em empreender outros desafios organi-
zacionais — mudando planejamentos e metodologias
- anéalogos as hackathons e com outros temas — dife-
rentes da corrupgao.

Por fim, ja sinalizando a realizagdo das entre-
vistas, perguntamos se os respondentes estariam
disponiveis para a pesquisa qualitativa. Em relacao
as 10 institui¢des participantes, 2 ndo se colocaram
a disposicdo para tanto. Em relacdo as demais 8,
conseguimos o agendamento com 5 delas, conforme
serd visto nos resultados a seguir.
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5.DADOS DE PESQUISA QUALITATIVA

As entrevistas foram realizadas® on-line e em
plataformas diversas. Seguimos dois métodos: uti-
lizagdo de um roteiro com tépicos-guia, genéricos
e ndo apresentados aos respondentes, versando
sobre resultados tangiveis e intangiveis (1. Com-
bate a corrupcao; 2. Inovagdo Aberta; 3. Partici-
pacdo do cidadao; 4. Desafios da Administracdo
Publica; 5. Transcurso do evento); contudo, procu-
ramos também explorar mais as respostas dos en-
trevistados na pesquisa quantitativa, fazendo per-
guntas que os permitissem falar mais sobre o que
apontaram anteriormente. Entre os achados, desta-
camos recorréncias entre os respondentes que re-
lacionam-se e por vezes até explicam informacdes
levantadas na pesquisa quantitativa. Nao obstante,
salientamos também dados que revelam comporta-
mentos e crengas, na especificidade de cada insti-
tuicdo e contexto de atuagao.

Assim, talvez fosse conveniente comecgar di-
zendo que é verificavel, em geral, uma espécie de
frustracdo por parte dos entrevistados em relacdo
a auséncia de continuidade dos projetos sugeridos
nos eventos, os quais poderiam, segundo os res-
pondentes, realmente auxiliar no combate a cor-
rupcdo, reconhecendo-se o valor e a potencialidade
de muitas propostas. Nesse contexto, hd, paralela-
mente, uma consciéncia das instituicdes de que a
responsabilidade talvez seja menos dos hackatho-
ners (reconhecendo as particularidades do publico
e fatores situacionais), mas mais dos organizadores
dos eventos. Tal posicionamento sobre o encargo se
da por motivos diversos, principalmente aqueles ou-
trora apontados na pesquisa quantitativa.

No entanto, alguns entrevistados trouxeram
dados novos, explicando que a falta de condigdes
para que as ideias criadas nas hackathons se efeti-
vassem se dd pela auséncia de uma articulacdo du-
radoura, pois é “menos dificil gerir a participacao
de parceiros em um evento, o qual dura alguns dias,
frente a gestdo de um verdadeiro projeto de longo
prazo que dé sustentacdo as propostas, o qual pre-
cisa, principalmente, de quem o capitaneie”. Tal
afirmacao (parafrase que fazemos de um dos en-
trevistados) revela a consciéncia de parte dos res-
pondentes sobre a necessidade de um verdadeiro
movimento pés-evento em torno da ascensao das su-

8. Entre janeiro e fevereiro de 2022.

gestdes levantadas nas maratonas de programagao.
Perguntamos, entdo, por que isso ndo ocorre. Um
dado que nos chama a atencdo nas respostas é pre-
cisamente a (in)definicdo sobre quem deve liderar
tal iniciativa e como tal ente poderia iniciar os pro-
cedimentos correlatos.

O posto esta em vacancia e ndo ha uma mobi-
lizagdo, talvez, por varios motivos, mas muitas falas
versam sobre a auséncia de recursos humanos nos
departamentos que poderiam conduzir/participar
de tal iniciativa. Um dos entrevistados disse, por
exemplo, que “quando o evento termina, a rotina
de trabalho comum volta ao normal”. Assim, “héa
um problema de alinhamento interno de nossa ins-
tituicdo [érgdo de controle/fiscalizacdo publico], e
também de outras institui¢des, no sentido de prio-
rizar os projetos, de dialogar para encontrar solu-
¢oes. Temos muitas dreas competentes, mas ainda
ndo conseguimos nos alinhar” (sic.).

Para outro entrevistado, o engajamento indivi-
dual também é fundamental. Para ele, todo o mo-
vimento em torno da realizagdo das hackathons
anticorrup¢do no Brasil nos ultimos anos se deu
em razdo da motivagdo pessoal de alguns agentes
publicos que decidiram, em meio ao conjunto de
demandas que tém/tinham, tocar a pauta desses
eventos e se responsabilizar por sua organizagdo —
fazendo mais do que sdo efetivamente incumbidos
a empreender. Todavia, “falta tempo e condic¢bes
para que esses sujeitos deem seguimento as agdes
pds-evento”.

E importante que fique claro, porém, que néo
parece haver frustragdo em relacdo a realizagdo das
hackathons. A despeito da realizagdo das maratonas
visando, principalmente, resultados tangiveis, as
instituicdes veem resultados outros - intangiveis -
que as auxiliaram em frentes diversas. Em primeiro
lugar, houve e se mantém a criagdo de uma rede de
trabalho ampla - a qual, inclusive, poderia dar con-
tinuidade ao movimento supramencionado segundo
um entrevistado — em razdo da implementacdo dos
eventos. Para outro, alias, “ndo falta dinheiro por
parte de possiveis apoiadores para dar continuidade
aos projetos pos-hackathon. E preciso s6 ter quem
lidere a iniciativa” (sic.).

Outros resultados intangiveis que advém e a se
destacar a partir da fala dos representantes das ins-
tituicdes, sdo: a tomada de consciéncia sobre a im-
portancia da tecnologia, nos mais simples aos mais
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complexos processos de gestdo na Administragdo
Publica; a nocdo sobre a importancia da transpa-
réncia de dados publicos por parte dos organiza-
dores e parceiros dos eventos; o valor da abertura
para o novo, para ideias que podem vir de publicos
diversos, para as institui¢des; entre outros.

Alguns resultados intangiveis, porém, nao
eram/foram previstos, como se observa. Isso, de
certa forma, ajuda a entender as consequéncias de
fazer algo como uma tendéncia e sem um planeja-
mento consistente. No entanto, a experimentacao na
Administragdo Publica se mostrou, em parte, posi-
tiva. Vale dizer, porém, que grande grupo de respon-
dentes confirmou o interesse na oferta de subsidios
para que o cidadao, participante das maratonas de
programacdo, tomasse consciéncia dos problemas
relacionados a corrupcdo, bem como para que par-
ticipasse mais da gestdo publica e se envolvesse no
controle estatal. Todavia, ndo parece haver métricas
de mensuragdo, por parte de nenhuma instituigao,
que permitam dizer se esses resultados foram, de
fato, alcangados. Um dos entrevistados, inclusive,
indica uma espécie de “agdo homeopdtica” por
parte de eventos como os realizados, reforcando
que “o que foi feito foi sé o comego, s6 uma parte
do que deve ser feito em prol da conscientizagao
social” (sic.). Para outro respondente, porém, o “ci-
dadao pbde sentir a experiéncia da auséncia; aquela
que tantas vezes os 6rgaos de controle tém; ver o
quanto é dificil gerir agées de combate a corrupgdo
em um estado que tem tantas limita¢des de acesso
a dados” (sic.). Nesse contexto, vale dizer que o
problema de continuidade/efetivacdo das ideias de
combate a corrupgdo propostas em hackathons nao
¢é apenas financeiro ou de logistica, é também poli-
tico, variando, inclusive, de uma regido para outra
- segundo percebemos nas entrevistas.

Nesse contexto, muitos respondentes con-
firmam o interesse em abordar o publico jovem,
ainda que reconhecendo que muitos participantes
“ndo tenham maturidade suficiente” para lidar com
o tema em questdo — corrupc¢do. Nao obstante, o in-
tuito de formar consciéncias — “plantar sementes”
como disse um entrevistado — ¢ uma toénica, o que
revela, em parte, um outro estereétipo: aquele em
torno da conjecturavel auséncia de conhecimentos
por parte dos puberes cidaddos. Ainda assim, en-
quanto um entrevistado assinala que “as hacka-
thons empoderam os participantes no sentido de

mostrarem a eles que eles sdo capazes de construir
algo” — o que parece colocar o tema (a corrupgdo e
seu combate) um tanto em segundo plano -, outro
ressalta o poder de engajamento/participagdo que o
evento traz junto a faixa etaria em tela — o que faz
com que a maquinaria do evento funcione, mas nao
garante que traga os desejados resultados tangiveis.
Nessa seara, vale destacar a fala de um respondente
que tratou do “assédio do mercado aos jovens pro-
gramadores”: é “grande e paga bem”. Logo, para ele,
dificil seria um projeto pds-hackathon, sem finan-
ciamento, conseguir manter um jovem hackathoner
a ele atrelado.

Invariavelmente, o envolvimento dos partici-
pantes durante o evento é uma premissa confirmada
por todos os respondentes. O estimulo ao brainstor-
ming aliado a participagdo ativa dos organizadores
e o empenho dos hackathoners na dindmica das
maratonas de programacao, entdo, acaba por ofertar
condicdes para que ideias relevantes e de variados
matizes surjam - ainda que ndo bem dilapidadas
e, as vezes, nem consoantes aos regulamentos das
hackathons, o que nado permitiria aos times propo-
nentes figurarem como vencedores, mas possiveis
de serem trabalhadas pela prépria instituicdo pro-
motora e seus parceiros apés o evento.

N&o sem motivos, entdo, trés participantes da
entrevista sinalizaram o que ja havia sido mencio-
nado na primeira frente de pesquisa: a internali-
zagao dos projetos propostos nas hackathons. Por
esse verbo, entende-se o uso/desenvolvimento/
apropriacao das ideias sugeridas nas maratonas de
programacao pelos organizadores do evento (ou até
pelos parceiros), mantendo ou ndo as mesmas ca-
racteristicas. Um dos respondentes sinalizou essa
percepgao, indicando que tal pratica tem trazido re-
sultados positivos, ndo raro tal estratégia ndo seja
divulgada. Todavia, essa ndo é uma pratica comum
a todas as institui¢des, haja vista uma série de pers-
pectivas levantadas na pesquisa: a auséncia de um
area/laboratério/nucleo de tecnologia desenvolvido
na instituicdo; a auséncia de ideias que permitiriam
tal condicdo; a falta de profissionais que pudessem
empreender nesse sentido; a falta de recursos finan-
ceiros; entre outros.

Em geral, como dito anteriormente, ha o reco-
nhecimento acerca da importancia do tipo de evento
realizado, o que demonstra interesse de algumas
instituicdes na continuidade do modelo, especial-
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mente em razdo dos resultados intangiveis que traz.
Néao obstante, a realizacdo tematizada diretamente
a corrupgao nao parece ser uma frente a ser repli-
cada, ao menos por agora e segundo impressdes:
ora pelas instituicdes de ensino, dado o conjunto
de supressdes que ja tém junto aos governos - nao
esquecendo, alids, que elas sdo parceiras impor-
tantes de diversos organizadores; ora pelos 6rgaos
de controle, pela auséncia de eco que encontram na
atualidade junto ao Governo Federal®, ou por “op-

9. Lembrando que esta pesquisa foi realizada entre os meses de novembro
de 2021 e fevereiro de 2022.

¢Oes estratégicas” e “orientagdo a outros projetos”
- ainda que o combate a corrupgao, invariavelmente,
continue como uma frente de trabalho destas insti-
tuicdes —, como disseram.

Essa ¢ a sintese de um conjunto de (outras) im-
pressdes advindas de profissionais que demonstram
envolvimento e interesse no sentido da continuidade
de acdes que fortalegam a Administracdo Publica e
o combate a corrupgao. Feita, entdo, essa rapida su-
marizagdo, partimos para algumas consideragdes
analiticas.

GRAFICO 02. SINTESE E INTER-RELACAO DAS PRINCIPAIS RESPOSTAS A PESQUISA QUALITATIVA
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir das respostas dos entrevistados

6. CONSIDERACOES SOBRE OS DADOS

Apébs o levantamento dos dados, poder-se-ia
dizer, talvez, que a temética corrupgdo paradoxal-
mente parece mais tangenciar um intento-outro
com as hackathons do que, de fato, ser o foco de
tais agdes. Ora a realizacdo do evento em si e as
condicionantes naturais dele (os resultados intan-
giveis que se podem extrair de uma maratona de
programacao, qualquer que seja o tema dela), ora a
perspectiva da Inovacdo Aberta (no que concerne a
criagdo de situacgdes para didlogo e aproximacéao dos
organizadores com parceiros diversos e com a so-
ciedade), parecem ser o cerne dos proponentes dos

eventos aqui analisados — em que pese dizerem que
os resultados tangiveis fossem visados em todos
os eventos; alids, em alguns casos, os Unicos resul-
tados visados.

Em nossa concepgao, nesse contexto, o termo
“corrupgdo” apareceria como uma espécie de ‘selo’,
uma chancela ao evento, a fim de angariar mais
participagdo publico-privada. Em uma palavra, uma
vez que ninguém seria (discursivamente) contrario
ao enfrentamento a corrupcao e, alids, tal posicio-
namento traria muitos adeptos, a chance da hacka-
thon se concretizar seria maior, trazendo, por con-
seguinte, um conjunto amplo de resultados, quais
sejam - os quais, inclusive, ainda que indireta-
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mente, poderiam auxiliar na tematica do evento (no
combate a corrupgao).

Um exemplo é a recorrentemente mencionada
rede de contatos gerada pelas hackathons, a qual
acaba também por auxiliar no combate a corrupcao,
mas, principalmente, tira as instituicdes de controle
de seus insulamentos naturais — dada a necessidade
de serem imparciais/impessoais —, incluindo-as nas
discussdes sociopoliticas prementes/atuais e fa-
zendo, também, com que elas tragam outros entes
para participar dos mais variados debates dos quais
sdo protagonistas. Assim, incluem e sdo incluidas
na sociedade, uma vez que esta ultima passa a saber
0 que, efetivamente, aquele 6rgao de fiscalizagao, re-
alizador/apoiador da hackathon, empreende em sua
rotina didria. E nesse ponto, enfim, que os promo-
tores dos eventos sdo colocados em evidéncia com
as maratonas de programacgdo, ndo apenas, como
vimos antes, com o intuito de parecerem cool.

No entanto, a auséncia de foco dos eventos pa-
rece ndo apenas condicionar os resultados a uma
limitagdo, mas a uma ampla incerteza sobre o que
advird. Evidentemente, uma ag¢do que fomenta o
brainstorming leva isso em consideracdo e vé tal
jaez como positivo. Mas é preciso planejamento e
ndo empreender as atividades ao sabor do espirito
do tempo, das tendéncias contempordneas que pa-
recem impelir a um agir rdpido e sem controle. Um
exemplo é a auséncia de um trabalho posterior as
hackathons, ndo observando com atencgdo as poten-
cialidades do que fora levantado ao longo delas.

Ao mesmo tempo, porém, nos surpreende po-
sitivamente a internalizagdo de tecnologias que al-
guns organizadores, principalmente érgaos de con-
trole, tém feito a partir do que advém das maratonas
de programacao. Nesse contexto, a Inovagdo Aberta
parece funcionar efetivamente para eles e sinaliza
o que deve e pode ser feito por outras institui¢des
também. Porém, para tanto, é preciso estrutura. O
aproveitamento dos resultados tangiveis e intangi-
veis das hackathons parece ocorrer para as organi-
zacdes que tém laboratérios/nucleos tecnoldgicos,
com equipe especializada e com uma politica in-
terna voltada para o desenvolvimento de agbes/pro-
dutos ligados as NTICs.

Ora, entdo uma hackathon nido deveria ser feita
por tendéncia e se os organizadores nao tiverem se-
tores internos de tecnologia preparados para se ali-
mentar dos resultados dos eventos? Na teoria, ndo.

Todavia, essa vontade por inovagdo presente em
entes interessados na modernizagdo da Adminis-
tracdo Publica, ainda que sem condigdes (ou com
entraves) para tanto, pode significar uma espécie de
hackamento do sistema e das mentalidades, o que,
na pratica, pode forcar mudancas pontuais e que, a
passos curtos, afetem a dindmica de trabalho das
instituicdes.

Todavia, as limitagdes no servigo publico, com
idiossincrasias que variam de estado/regido no
Brasil e em razdo do regime politico do momento,
ainda sao intensas e dependem de mudancas am-
plas e que fortalecam condigdes ligadas aos recursos
financeiros, humanos e estruturais das institui¢oes
que organizam as hackathons e participam do com-
bate/controle da corrupcao. Com tais cambiamentos,
provavelmente ver-se-ia NTICs com esse proposito
nao apenas emergindo, mas se mantendo e gerando
resultados. Afinal, aqui novamente atestamos: as
funcionalidades e o impacto das tecnologias no
combate a corrupgdo sdo menos demonstraveis,
compreendidos e determinados por suas proprie-
dades técnicas do que por fatores situacionais que
influenciam na efetividade delas (Zinnbauer, 2012).

Ainda assim, o processo de Inovagdo Aberta pa-
rece ocorrer com as hackathons — sobretudo quando
a preocupacdo ndo é necessariamente a efetiva ge-
racdo de inovacdo, mas a participagdo do cidadao
nesse processo. No entanto, ndo se pode afirmar que
o Citizen Sourcing de fato ocorra. Isso, pois, ainda
que haja ampla “participacdo social”, nem sempre
ocorre, como visto, o “aproveitamento do valor da
inteligéncia coletiva” de fato. Diversas ideias advém
desse encontro das institui¢bes organizadoras com
o publico dos eventos, mas, em geral, assim perma-
necem; a espera de serem desenvolvidas. Ademais,
ainda que haja participa¢do popular, esta se encerra
em um publico formado, em geral, por jovens. Do
ponto de vista do evento em si, hd, como relatado,
amplo engajamento desse grupo. A posteriori, porém,
tal participacdo, cujo envolvimento poderia fazer
com que as ideias se efetivassem, é pequena; seja
por motes ligados as proprias caracteristicas desse
grupo social, seja pela auséncia de compreensao e
estrutura dos organizadores dos eventos sobre como
dar manutencgdo as propostas junto aos proponentes.
O ambiente de valorizagdo da colaboragédo com o ci-
dadao, apre(e)ndendo de forma coletiva/colaborativa,
entdo, se encerraria apenas nas hackathons.
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Enfim, se, no inicio desta segdo, falavamos
sobre uma espécie de sensagdo com a qual saiamos
apds observar os resultados da pesquisa, contras-
tando-os percebemos, ao final, uma espécie de du-
alidade, uma dindmica de agcdo que corre por uma
linha ténue que separa o que é problematico do que
parece favoradvel. Os organizadores de hackathons
anticorrupgdo, nomeadamente as instituicdes pu-
blicas: se, em geral, de um lado caminham obtendo
resultados positivos e expressivos com os eventos,
ora, também frequentemente, ndo atingem os obje-
tivos declarados com as maratonas de programagao.

Ademais, acerca da continuidade dos projetos,
sobretudo a partir de uma ampla e incisiva agdo
conjunta focada no combate a corrupgdo, parece
ainda faltar uma consciéncia coletiva que permita
o aproveitamento e aprendizado pelo conhecimento
gerado nas hackathons. Ainda que network tenha
sido gerado, é preciso que ele se mantenha ativo e
direcionado ao propodsito dos eventos. Por fim, li-
deranca'® — e ndo necessariamente a figura de um
(o) lider — semelha ser necessaria para que o intuito
de combate a corrupcdo seja, de fato, o cerne para
quem se prop0ds a organizar uma agao nessa diregao.
Do contrério, ele, o combate a corrupgdo, ficard em
segundo plano, aparecendo apenas como decor-
réncia indireta ou possivel consequéncia da imple-
mentagdo/manutencdo dos outros efeitos gerados
com as maratonas de programacao.

10. No sentido da vontade solidaria (Braighi, 2022).
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Unindo forcas pela integridade: como
politicas de accountabilityhorizontal
podem aumentar a capacidade das
controladorias municipais'

Joining forces for integrity: how horizontal accountability policies can increase capacity of
municipal comptrollerships

Uniendo fuerzas por la integridad: como politicas de rendicién de cuentas horizontal pueden
ariadir capacidad a las contralorias municipales

Rodrigo da Silva De Bona e Fabricio Pinto Weiblen

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.621

Resumo: Esta pesquisa quantitativa utiliza testes ndo-paramétricos para avaliar como a eficicia de uma poli-
tica de integridade (Programa Unindo For¢as), implementada por um érgédo de accountability horizontal (Mi-
nistério Publico do Estado de Santa Catarina) para prevengdo da corrupgdo, pode influenciar mudancgas na
capacidade e em praticas do sistema interno de integridade de governos municipais. Com base em produtos
decorrentes de medidas propostas, correspondentes a variaveis identificadas nos objetivos programaticos,
analisam-se cinco outputs com dados coletados em survey pelo MPSC em 2020 e no diagndstico inicial de
2015 (criacdo), além da quantidade de processos criminais abertos pelo MPSC. Os municipios foram divi-
didos conforme enforcement do programa: ndo participantes; monitorados via Inquérito Civil (IC=enforcement
mediano); e assinaram Termo de Ajustamento de Conduta (TAC=enforcement elevado, sujeito a maiores obri-
gagoes). Melhorias estatisticamente significativas ocorreram em todas as varidveis, exceto na quantidade
de processos criminais (nivel de confianga préximo ao limiar de 95%, considerando p<0,05), confirmando a
hipétese de que mudancas maiores ocorrem via TAC. Infere-se que as mudancas foram: bastante altas em
V2-vinculo do chefe da controladoria; V3-carreira/cargo de auditor existente; e V4-representag¢des da contro-
ladoria ao MPSC; moderadas em V1-servidores na controladoria; e V5-tomadas de contas especiais abertas;
e baixas em V6-processos criminais. Como previsto, as melhorias internas ndo estdo relacionadas ao au-
mento nos processos criminais, ou seja, é cedo para avaliar/refutar a efetividade anticorrupcao, a excegao das
mudancas em V4-representagdes ao MPSC - evidenciando o éxito dos objetivos de aumentar a capacidade e
aproximar os atores, merecendo acompanhamento.

Palavras-chave: Politicas publicas. Integridade publica. Controle interno municipal. Accountability. Capaci-
dade estatal.

1. Artigo submetido em 09/01/2023 e aceito em 03/03/2023.

Revista da CGU * Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

[ |


https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.621


168 Unindo forgas pela integridade: como politicas de accountability horizontal podem aumentar a capacidade das controladorias municipais

Abstract: This quantitative research adopts non-parametric tests to assess how the effectiveness of an in-
tegrity policy (Join Forces Program), implemented by a horizontal accountability body (Public Prosecutor
of Santa Catarina’ State - PPSC) to prevent corruption, can influence changes in capacity and practices of
internal integrity system in municipal governments. Five outputs are analyzed based on products resulting
from policy measures proposed — corresponding to variables identified in the programmatic objectives — with
data collected in surveys by PPSC in 2020 and in the initial diagnosis of 2015 (creation), and the number of
criminal cases opened by PPSC. The municipalities were divided according to program enforcement. non-
-participants; monitored by Civil Inquiry (CI=median enforcement); and signed a Conduct Adjustment Term
(CAT=high enforcement, subject to greater obligations). Statistically significant improvements occurred in all
variables, except for the number of criminal cases (confidence level close to the 95% threshold, considering
p<0.05), confirming the hypothesis that greater changes occur through CAT. It allows to infer that the changes
were: quite high in V2-type of the controller’s contract; V3-existing auditor career/position; and V4-represen-
tations from the controllership to PPSC; moderate on V1-workers at controllership; and V5-special accounts
processes (investigations) opened internally; and low in V6-criminal cases. As expected, the internal impro-
vements are not related to the increase in criminal prosecutions, that is, it is too early to evaluate/refuse the
anticorruption effectiveness, except for the changes in V4-representations to the PPSC - evidencing the suc-
cess of the objectives of increasing capacity and bringing closer the actors, deserving follow-up.

Keywords: Public policy. Public integrity. Municipal internal control. Accountability. State capacity.

Resumen: Esta investigacion cuantitativa utiliza tests no-paramétricos para evaluar cémo la efectividad de
una politica de integridad (Programa Uniendo Fuerzas), implementada por un érgano de accountability hori-
zontal (Ministerio Publico de Santa Catarina) para prevenir la corrupcién, puede influir en los cambios de ca-
pacidad y practicas del sistema interno de integridad de gobiernos municipales. Basado en productos resul-
tantes de las medidas propuestas, correspondientes a variables identificadas en los objetivos programaticos,
se analizan cinco outputs con datos de encuestas del MPSC de 2020 y del diagnéstico inicial de 2015 (crea-
cién), ademas de la cantidad de procesos criminales abiertos por el MPSC. Los municipios fueron divididos
segun el compromiso del programa: no participantes; monitoreado a través de ‘Inquerito Civil’ (IC=enforcement
medio); y firmaron Término de Ajuste de Conducta (TAC=enforcement alto, sujeto a mas obligaciones). Todas
las variables sostuvieron mejoras estadisticamente significativas, excepto la abertura de procesos criminales
(nivel de confianza cerca del limite de 95%, considerando p<0,05), confirmando la hipétesis de que cambios
mas significativos ocurren por TAC. Se puede inferir que los cambios fueron: bastante altos en V2-contrato
jefe-contraloria; V3-carrera/puesto de auditor; y V4-representaciones enviadas; moderados en V1-servidores
en la contraloria; y V5-toma-de-cuentas abiertas; y bajos en V6-casos criminales. Como predicho, las mejoras
internas no estdn relacionadas con los procesos penales, es decir, es demasiado pronto para evaluar/rechazar
la eficacia anticorrupcién, con excepcién de V4-representaciones ante el MPSC, evidenciando el éxito del
objetivo de aumentar la capacidad y acercar a los actores, lo que merece seguimiento.

Palabras clave: Politicas publicas. Integridad publica. Control interno municipal. Rendicion de Cuentas.
Capacidad estatal.
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1.INTRODUCAO

Para fortalecer a accountability, a agenda de
integridade publica tem estado no topo das priori-
dades no Brasil e no mundo. Este artigo analisa a re-
lacdo entre mudancas na capacidade e nas praticas
de componentes internos do sistema de integridade
local (Local Integrity System) dos municipios de
Santa Catarina e a eficacia da implementacao, por
um o6rgdo de accountability horizontal, de uma po-
litica de promocéo da integridade nesses governos.
O Programa Unindo Forgas (PUF) busca fortalecer
0 combate a corrupgao nas prefeituras do ambito de
atuacdo do Ministério Publico do Estado (MPSC),
propondo impactar a relagdo entre o érgdo de accou-
ntability e os governos locais, por meio de: aproxi-
macdao do controle externo a instancia administrativa
anticorrupcdo (controladoria ou unidade de controle
interno — UCI); regulamentagdo de temas com maior
riscos a gestao, como fiscalizagdo da execugdo con-
tratual; fortalecimento dos arranjos institucionais de
controle interno, auditoria, ouvidoria e corregedoria
(MPSC, 2022).

A politica prioriza uma abordagem preventiva,
propondo fortalecer os sistemas internos de accou-
ntability local e o sistema regional de accountabi-
lity, ao buscar solugdes para irregularidades na
via administrativa antes que se tornem problemas
maiores na via judicial. Accountability é o “processo
de avaliagdo e responsabilizagdo permanente dos
governantes em razdo do poder que lhes é delegado
pela sociedade” (Rocha, 2013, p. 82), sendo um fator
essencial para a democracia (Pinho e Sacramento,
2009) e aplicando-se a todo agente publico por meio
do enforcement e da responsividade (Taylor, 2019).
O sistema de accountability corresponde a “ecologia
processual” resultante da interacdo de “um deter-
minado sistema de institui¢ées” de controle estatal,
“para a realizacdo de um fim comum por meio de
procedimentos formais e informais, criando interde-
pendéncia entre as organizag¢bes” que compdem o
sistema (Aranha e Filgueiras, 2016, p. 7).

Dado o tempo decorrido desde o inicio da im-
plementacdo (2015) e o momento avaliado (2020),
¢ cedo para avaliar resultados (outcomes) e efeitos
sociais (impacts), em geral de longo prazo (Weible
e Sabatier, 2018). Avalia-se a eficacia, ou seja, os
produtos (outputs) das medidas incluidas na poli-
tica, correspondentes a varidveis associadas aos

objetivos do programa. A tarefa é facilitada pelo ta-
manho da amostra, pois a politica foi implementada
em 54% das 295 cidades catarinenses. Adota-se
uma abordagem quantitativa para uma analise cros-
s-local e longitudinal de eficicia por meio de cinco
dos seus principais outputs, com dados coletados
pelo MPSC, comparando-se o diagnodstico de 2015
(momento T1) com o momento T2, em 2020. Os mu-
nicipios foram divididos em 3 grupos: GO (136 ci-
dades que nao participaram do PUF); G1 (139 moni-
toradas pelo MPSC via Inquérito Civil - IC); e G2 (20
que assinaram Termo de Ajustamento de Conduta
- TAC), representando respectivamente dois niveis
de enforcement (IC e TAC), detalhados adiante.

Numa andlise das varia¢des no periodo (MPSC,
2015; 2022), observou-se que houve avangos impor-
tantes na média dos 295 municipios:

a) Quanto ao tipo de vinculo do chefe (ou
Unico servidor) da controladoria, os co-
missionados reduziram-se de 101 para 65,
enquanto cresceu de 86 para 134 os apro-
vados em concurso especifico para o setor.

b) A quantidade de cidades com carreira/
cargo efetivo na controladoria quase dobrou
no periodo (de 98 pra 186), mas as controla-
dorias-gerais seguem sobrecarregadas com
atividades predominantemente de apoio.

¢) Em geral, ndo houve aumento na quan-
tidade de servidores nas controladorias.
Cerca de 78% seguem com um servidor e
muitos ainda se tornaram ouvidores (au-
mentou de 6% para 20% as que cuidam do
tema) e passaram a cuidar da lei anticor-
rupgdo (de 2% para 11,5%) e da transpa-
réncia (de 12% para 18%).

d) Em 2015, 83 controladorias informaram
formalizar planejamento anual;, em 2020
foram 127 (sendo que 40 ndo responderam
ao survey devido a pandemia de COVID-
19). Também foram mais horas/ano de ca-
pacitacdo e mais Tomadas de Contas Espe-
ciais (TCEs) apuradas pelas controladorias
no periodo.

e) Entre 2014-2015, 274 municipios ndo en-
viaram nenhuma representacdo ao MPSC,
mas havia diversas denuncias abertas em
muitas dessas cidades. Ja em 2020, foram
195 cidades sem envio (-29%). Em 2015, 19
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cidades enviaram no maximo 3 representa-
¢des cada, e entre 2019-2020, 25 enviaram
3 ou mais, com o maximo chegando a 60
numa delas.

A baixa quantidade de representag¢des foi uma
das justificativas do langamento do PUF em 2015.
Passados esses anos, pode-se afirmar que os obje-
tivos da politica foram alcang¢ados? Foram fortale-
cidos os controles, melhorou a comunicagdo entre
UCI-MPSC, aumentaram as investiga¢des pela UCI
e o combate a corrupg¢do no MPSC? Partindo desses
questionamentos, o artigo pretende responder a se-
guinte pergunta: o ‘Programa Unindo Forcas’ apli-
cado nos municipios catarinenses entre 2015 e 2020
tem relagdo significativa com as mudangas ocorridas
nas varidveis correspondentes d capacidade do sis-
tema interno de integridade e as prdticas de preveng@o
e combate a corrupgdo no mesmo periodo? A hipdtese
€ que, nos governos onde foi aplicada, a politica fez
diferenca na melhoria da capacidade e das praticas
analisadas, ou seja: observando os dados pareados,
as médias dos niveis de mudanca (change) nos
grupos de cidades participantes G1 (enforcement
mediano) e G2 (alto enforcement), sdo significati-
vamente maiores do que as médias de mudanga no
grupo ndo participante (G0O) no mesmo periodo.

Este trabalho pode auxiliar practicioners no
reforco da integridade publica em governos locais.
Também contribui para uma lacuna de conheci-
mento quanto a avaliagdo de politicas de integridade
e anticorrupgdo em governos locais, especialmente
no Brasil. Sdo raros os artigos sobre a implemen-
tacdo dessas politicas em municipios, porque mais
raros ainda sdo os que as possuem. A préxima segao
apresenta o contexto tedrico-empirico de pesquisa, a
secdo 3 detalha a metodologia utilizada, a 4 contém
os resultados da avaliagdo e a ultima analisa as hi-
poéteses e a pergunta central, seguida de considera-
¢Oes finais e perspectivas.

2. CONTEXTO TEORICO-EMPIRICO

Integridade é a qualidade do agente que atua
de acordo com regras normativas e valores morais
geralmente aceitos, na busca pelo interesse publico
(Huberts, 2018). Para a OCDE, “integridade é essen-
cial para construir instituicdes sélidas e assegurar
aos cidadaos que o governo estd trabalhando em
seu interesse, ndo somente para alguns poucos”.

Mas “integridade ndo é somente uma questdo moral,
trata-se também de fazer as economias mais produ-
tivas, os setores publicos mais eficientes, as socie-
dades e as economias mais inclusivas”. Trata-se “de
reestabelecer a confianca”, ndo s6 no governo, mas
“nas institui¢cdes publicas, nos érgaos reguladores,
nos bancos e nas empresas” (OCDE, 2022, tradugao
nossa).

“Politica publica é o que os governos escolhem
fazer ou ndo fazer” em relagdo a um dado problema
social. Ou seja, o conceito ¢é ligado a “o que os go-
vernos fazem, por que o fazem e que diferencga isso
faz.” (Dye, 2013, p. 3). Neste artigo, caracteriza-se
o PUF como ‘politica’ de promocgdo da integridade,
enquanto conjunto de decisbes, a¢des e instru-
mentos institucionalizados para atacar problemas
como a ineficiéncia e a corrupgdo em governos lo-
cais, buscando, ainda, mais eficicia e efetividade
governamental. Uma politica de integridade publica
(PIP) geralmente é mais ampla que uma politica an-
ticorrupcéao, pois, além do combate ao crime, a pri-
meira prioriza a eficiéncia e efetividade da acao go-
vernamental na busca pelo interesse publico. Uma
PIP pode ter énfase preventiva, repressiva ou san-
cionatoria, de acordo com seu desenho e objetivos
propostos (De Bona 2021). Dentre os componentes
centrais de uma PIP internacionalmente propostos
a governos e organizagdes encontram-se: sistemas
de controle interno, auditoria, gestao de riscos e ca-
nais de denuncia que protejam o reportante (OCDE,
2022). Entretanto, estudos recentes, como do Con-
selho Nacional de Controle Interno e Banco Mun-
dial, evidenciaram a fragilidade das controladorias
municipais brasileiras (CONACI, 2020). Angeli et al.
(2020) concluiram que 49% de uma amostra signi-
ficativa de controladorias municipais alagoanas ti-
veram atuagdo ruim ou nula em 2017.

Ja numa avaliacdo sistematica dos sistemas de
integridade local com dados do PUF de 2019, De
Bona (2022) evidenciou a fragilidade do LIS nos 282
municipios de SC com menos de 100.000 habitantes
(pequenos), que somam 96% das cidades e 55% da
populacgdo. O estudo analisou componentes internos
do Local Integrity System (LIS), modelo publicado
pela Transparéncia Internacional, adaptado do Sis-
tema Nacional de Integridade (Pope, 2000; McDevitt,
2014). O LIS possui nove elementos, dois deles aqui
utilizados: (1) os atores com papéis centrais no LIS
e no ciclo anticorrupgdo, especificamente a controla-
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doria-geral, quanto a existéncia de carreira ou cargo
de auditor, ao tipo de vinculo contratual do chefe e
ao total de servidores; e (2) os checks and balances
internos, isto €, o funcionamento pratico dos meca-
nismos de freios e contrapesos coordenados pelos
atores internos: suas atividades (como envio de re-
presentagdes) e produtos (como Tomadas de Contas
Especiais abertas para apurar irregularidades).

Para avaliar a controladoria, utiliza-se a capa-
cidade de funcionamento dos atores no poder exe-
cutivo, quanto a recursos humanos (Six & Lawton,
2013). A capacidade estatal corresponde a capaci-
dade para executar politicas publicas, incluindo “co-
ordenacao e execugao para levar a consequéncia os
objetivos pretendidos” (Gomide e Pires, 2014, p. 16).
Utiliza-se o componente técnico-administrativo (p.
20), que contempla “as competéncias dos agentes
do Estado para levar a efeito suas politicas”, in-
cluindo os recursos necessarios, Como 0s recursos
humanos (p. 20). Quanto a autonomia, leva-se em
conta o tipo de vinculo do chefe com a prefeitura (se
ocupa cargo permanente ou € sujeito a exoneragao
a qualquer tempo) e as recomendagdes internacio-
nais de: subordinagdo ao nivel hierdrquico mais ele-
vado (primeiro escaldo), manutengdo de uma estru-
tura para atuar e liberdade para aplicar os recursos,
assim como independéncia e qualificacdo técnica
dos agentes (Maeda, 2013).

Um dos principais desafios de uma PIP, em
nivel governamental ou organizacional, refere-se a
sua ‘avaliabilidade’, ou seja, a extensdao com que
pode ser avaliada de maneira confidvel e acreditavel
(Johnsen, 2012). Para facilitar essa tarefa, como
qualquer politica, desde seu desenho deve-se prever
metas e indicadores de performance conforme os
objetivos pretendidos (Dye, 2013). A efetividade de
uma politica refere-se a resultados (outcomes) e im-
pactos (impacts), geralmente de evidenciacdo bas-
tante complexa, pois podem ter como fatores deter-
minantes componentes externos, como o contexto e
a estabilidade social. Além disso, a efetividade em
geral requer até mesmo mais de uma década para
avaliagdo (Weible e Sabatier, 2018).

A abordagem da eficacia (outputs), por sua vez,
refere-se a entregas diretas, objetivas, mensuraveis,
sendo adotada neste artigo por permitir avaliages
em periodos mais curtos e a coleta de evidéncias
mais robustas sobre a cadeia de resultados entre
as agbes executadas (causas) e seus efeitos diretos.

Essa analise, todavia, ndo é isenta de vieses, e seus
resultados devem ser avaliados com parciménia,
jd que apresentam dados limitados ao curto prazo.
Neste artigo, espera-se superar, em parte, o curto
periodo, analisando-se mais de 150 prefeituras afe-
tadas (cerca de metade do estado), comparando-se
com as demais.

Nesta avaliagdo, selecionaram-se cinco vari-
aveis relativas a capacidade e as praticas do sis-
tema interno de integridade local, bem como uma
variavel externa as prefeituras, quanto as apuragées
criminais no MPSC. Conforme detalhado na meto-
dologia, sdo elas: (a) quantidade de servidores na
controladoria; (b) tipo de vinculo do chefe com a
prefeitura; (c) existéncia ou nao de carreira ou cargo
efetivo de auditor interno ou equivalente no execu-
tivo municipal; (d) quantidade anual de comunica-
¢Oes de irregularidades (representagdes) enviadas
pela controladoria ao MPSC; (e) quantidade anual
de processos investigativos apuratérios tipo To-
mada de Contas Especial (TCE) abertos pela con-
troladoria; e (f) quantidade de processos criminais
abertos anualmente pelo MPSC.

A inclusdo dos processos criminais instau-
rados no periodo 2014-2020 permite explorar se
ja é possivel evidenciar algum outcome, apesar
do relativo pouco tempo de politica. Os processos
sdo abertos apds investigagbes decorrentes, por
exemplo, de denuncias recebidas — como as repre-
sentagbes da controladoria —, quando identificadas
provas da existéncia de um crime e indicios de sua
autoria. Contudo, apesar de ser externa a controla-
doria e resultado das agdes do MPSC, este tipo de
varidvel tem limitagées como medida de corrupgdo
e, portanto, de outcome da politica, porque sua
abertura ndo indica necessariamente corrupcao,
muitos podem ter sido arquivados e os envolvidos
inocentados. Ademais, mesmo com dados objetivos
sobre quantidade de processos, é “dificil saber se
o que medimos é a qualidade do sistema judicial”
ou a politica implementada. Os casos tampouco sdo
iguais, e quantidade “ndo reflete necessariamente
gravidade” (Villoria e Jiménez-Sanchez, 2012, p. 22,
tradugdo nossa). Ainda assim, optou-se por incluir
a variavel como prospeccao de informagées para fu-
turas pesquisas.
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2.1. 0 contexto empirico da politica

Naéo existe lei nacional exigindo implementagao
de politicas de integridade ou gestdo de riscos em
governos locais brasileiros, portanto sdo raros os
municipios que as possuem. Em De Bona (2021)
evidenciou-se inexisténcia de PIP até 2020 em 83%
dos 26 estados, capitais e Distrito Federal. O poder
executivo federal estd adiantado nessa agenda, com
um 6rgdo responsavel pela supervisdo dessas poli-
ticas, obrigatorias por decreto desde 2017.

Como decorréncia de auditorias conduzidas a
partir de 2003 em municipios, a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) desenvolveu iniciativas para fortale-
cimento da gestao municipal, de adesdo voluntaria,
como o Programa de Fortalecimento da Gestdo Pu-
blica - FGP (CGU, 2006), dentre cujos propdsitos
estava a orientagdo dos agentes municipais sobre
transparéncia, controles internos e aplicacdo dos
recursos federais. Em Santa Catarina, no ambito do
FGP, foi apresentado em 2014 a Rede de Controle da
Gestdo Publica no estado (que reune o6rgdos esta-
duais e federais de controle) um projeto para forta-
lecimento das controladorias municipais, bem como
o resultado de um diagnodstico exploratorio sobre a
estrutura e atuacdo das UCls de 262 prefeituras?. Os
dados apontaram fragilidades nas controladorias,
incapazes e dependentes das dreas que deveriam
controlar.

As conclusoes foram ratificadas em nova pes-
quisa do MPSC em 2015, subsidiando o langamento
do PUF, cujas finalidades incluem fortalecer as UClIs
municipais e “impulsionar a atuacdo administrativa
na prevencao e repressdo ao ilicito” (MPSC, 2022).
Visa-se também “aprimorar o combate a corrupcao
e a improbidade administrativa, por meio da conso-
lidacdo dos fluxos de informagdo” entre UCIs e Pro-
motorias (MPSC, 2022). O Programa destaca-se por
propor uma aproximacao proativa entre MPSC e os
gestores municipais sob seu controle legal-constitu-
cional, fortalecendo o papel de mediac¢do das contro-
ladorias, enquanto primeira instancia de controle e
prestacao de contas institucional perante os 6rgaos
de accountability horizontal. E proativa porque tira
as organizacodes (prefeitura e MPSC) da ‘zona de
conforto’ de atuarem no passado (ex-post), sobre
fatos ja ocorridos e prejuizos ja causados a socie-
dade. Possibilita agdes conjuntas entre a controla-

2. Como auditor da CGU, um dos autores deste artigo participou da pro-
posta inicial na Rede e do design inicial e revisdo periédica dos surveys.

doria e o MPSC ante irregularidades administrativas
detectadas, priorizando o tratamento dos problemas
internamente, na propria prefeitura.

O MPSC coloca-se, assim, como mediador entre
a administragdo e a controladoria interna, area geral-
mente frdgil e desvalorizada. Essa atuagdo mais ‘na
fonte’ tem potencial para reduzir o nimero de pro-
cessos judiciais, liberando a for¢a de trabalho do MP
para priorizar irregularidades mais graves, enquanto
instancia de accountability horizontal (O’Donnell,
1998). A experiéncia serviu de exemplo para reali-
zagdo de diagnodsticos similares em estados como
Mato Grosso e Parand, contribuindo para um mo-
vimento de fortalecimento das controladorias (CO-
NACI, 2020).

A politica foi formalizada com instrumentos e
procedimentos especificos, principalmente o Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC) e o Inquérito
Civil Publico (IC). O TAC corresponde a um com-
promisso em que o MP e o responséavel por determi-
nada ilegalidade acertam a assung¢do de obrigag¢ées
para resolugdo em certo prazo, pelo responsavel,
em contrapartida de um compromisso de nao exi-
géncia via agdo judicial até esgotar-se o prazo acor-
dado (Rizzardo, 2014; Mazzili, 2000; 2006). Entre-
tanto, nem todas as medidas do TAC sdo exigéncia
legal. Muitas consistem em ‘boas praticas’ ou soft
laws (orientagdes ndo vinculantes). Por exemplo, a
existéncia de ouvidoria para receber denuncias é
definida em lei, mas o arranjo institucional do setor
junto as instancias apuratorias (auditoria, correge-
doria) é proposta do MPSC para melhorar a coor-
denacdo das atividades anticorrupcgao, legitimada
no ‘modelo CGU’ de controladoria (De Bona, 2021).
Entretanto, quando uma ‘boa pratica’ é incluida num
TAC, torna-se obrigatdria, inclusive para os prefeitos
sucessores.

Assim, as prefeituras sdo alcangadas pela poli-
tica de duas maneiras:

I. Com abertura de IC pelo MPSC, para
inicialmente diagnosticar, negociar e reco-
mendar solugdes extrajudicialmente — nas
cidades que ja mostram algum movimento
no sentido de implementar ou possuir parte
das medidas de integridade propostas -
com prazos relativamente flexiveis e enforce-
ment parcial, isto €, somente nas medidas ja
obrigatdrias (e ja exigiveis judicialmente); e
II. Com assinatura de TAC, com prazos fi-

Revista da CGU ¢ Volume 15 ¢ Ne 27 ¢ Jan-Jun 2023 ¢ ISSN 2595-668X

e |



Rodrigo da Silva De Bona e Fabricio Pinto Weiblen

173

xados e enforcement para a totalidade das
medidas pactuadas, naquelas cidades que
concordam com o TAC proposto e, assim,
sujeitam-se a multas se descumprirem os
compromissos, inclusive as ‘boas praticas’.

Por seu rigor, o TAC corresponde ao nivel 2 de
enforcement avaliado, e o IC compde o nivel 1. Con-
sidera-se ndo aplicado quando ndo ha IC ou TAC
firmado com o municipio.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa tedrico-empirica adota métodos
quantitativos experimentais para testar hipdteses a
partir de dados oriundos de questdes padronizadas
(Patton, 2002) sobre os 295 municipios catarinenses,
coletados em survey em 2015 e 2020 pelo MPSC
com apoio técnico da CGU?. O objetivo é avaliar as
mudancas numa amostra correspondente a 54% das
prefeituras que aplicaram a politica. Utiliza-se uma
avaliacdo sistematica agregada a partir de medidas
uniformes e variaveis independentes, visando cap-
turar por meio de procedimentos ndo-paramétricos
(Moore, McCabe e Craig, 2014) o padrao das dife-
rencas ocorridas entre dois momentos temporais e

3. Vide nota anterior.

trés grupos mutuamente exclusivos de cidades.

Para identificar e descrever o PUF, seus instru-
mentos e enforcement, foram obtidos dados de rela-
térios, noticias e outros documentos publicados em
portais do MPSC ou solicitados formalmente. A ava-
liacdo baseou-se nos diagnésticos do MPSC sobre
a estrutura e funcionamento das controladorias-ge-
rais: o survey de 2015 continha 44 questdes refe-
rentes a 2014 e 2015 sobre arranjos institucionais,
regulamentacao, préticas e produtos das controlado-
rias. Em 2020, foram 199 tépicos sobre 2019 e 2020,
detalhando temas e acrescentando outros nao inclu-
idos inicialmente. Os dados representam um relato
declaratério dos/as controladores/as-gerais, legal-
mente responsaveis pelas informacdes, reduzindo o
viés de “patriotismo institucional”, que leva “funcio-
néarios a darem exclusivamente respostas positivas”
sobre sua organizagdo (Stoyanov et al., 2015, p. 133,
tradugdo nossa).

Considerando os objetivos do Programa, foram
selecionadas cinco questbes representativas dos
seus outputs no framework do sistema de integri-
dade local (De Bona, 2022), conforme Quadro 1. Ja
a variavel 6 (processos criminais no MPSC) foi ava-
liada a partir de dados coletados via lei de acesso a
informacao.
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QUADRO 1. DESCRICAO DAS VARIAVEIS UTILIZADAS

: QUESTAO
NUMERO E NOME SURVEY TIPO E

DA VARIAVEL CRITERIO*
s |

CLASSES

TEORICAS CATEGORIAS ANALITICAS

V1 Quantidade de servidores em Quantitativa,
exercicio exclusivo na UCI, no ano 18 26 quanto mais,
da pesquisa melhor
Capacidade do controle V2 Natureza do vinculo do chefe da Qualitativa ordinal,
Sistema Interno  preventivo UCI com a prefeitura, no ano 8 10 Vlal°1[ malli
de Integridade alto € melhor
%Iﬁ%ﬂnt erno] V3 Existéncia de carreira ou cargo 19 33 1-Sim/0-Nao,
de auditor na UCI, no ano S & mallher
(Controladoria- 5 L Va Quantidad %
Geral - omunicagao uantidade anual de
) Praticas de com MPSC representagdes ao MPSC ) S
Controle
preventivas  Investigagdes .
e na UCI V5 Quantidade anual de Tomadas 39/40 136 o
detectivas de Contas Especiais apuradas Quantitativa,
(TCEs) quanto mais,
Sistema de melhor
Accountability Combate & corrupcdo e V6 Quantidade anual de Processos Dados do
Horizontal investigagées no MPSC Criminais abertos MPSC**
(MPSC)

Fonte: Elaboragdo prépria. Dados do MPSC (2015, 2022). *Quanto ‘mais, melhor’ represen-
ta uma terminologia ordinal, ndo que mais processos seja mais adequado ou ideal.

Baseado na questdo central de pesquisa e definidas as varidveis e classes analiticas, pode-se apresentar
a hipétese nula (H), a hipétese geral (H,) e as hipéteses secundarias (H, e H,) desta investigacédo, que opera-
cionalizaram os testes estatisticos:

H,. Nao houve mudancas significativas no nivel das variaveis avaliadas no periodo, nem

diferencas entre os grupos de cidades com ou sem politica.
V1aVé6: AT2-T1(G2) = AT2-T1(G1) = AT2-T1(GO0) [p<0,05]

H . Houve mudanca positiva (melhoria) nas variaveis no periodo, maior em G2 (TAC)
que G1 (IC), e com diferenca significativa em relacdo as mudancas nas cidades sem
politica (GO0).

V1aVé6: AG2>AG1>AGO [p<0,05]

H.. O nivel de mudanca (+A) nas seis varidveis estd fortemente associado ao nivel de
enforcement (G2>G1>G0) no municipio.

V1aVeé: +A(T2-T1) < +A(G) [p<0,05]

H.. Houve mudanca positiva nas variaveis V1 a V5 (capacidade, comunicagdes e investi-
gacoes internas) associada ao enforcement, mas nao ao nivel de mudanga nas apura-
¢des criminais do MPSC (V6).

H2, porém +A(V1aV5) < +A(V6) [p<0,05]
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A hipétese H, permite testar se ja ha relacdo
entre mudangas na capacidade interna e nas inves-
tigacdes do MPSC, um possivel resultado (outcome)
da politica. Parte de H, possibilita avaliar se a quan-
tidade de processos criminais foi influenciado pela
existéncia de TAC ou IC (enforcement), ou seja, a efi-
cdcia de cada instrumento do PUF. Para avaliar as
mudancgas, em V2 utilizaram-se categorias ordinais
de 0 a 2, conforme hierarquizacdo das alternativas
de resposta, enquanto a variavel V3 era originaria-
mente bindria (dicotémica). As demais variaveis sdo
quantitativas mas foram tratadas como ordinais.

O valor 0 equivale a categoria mais fragil ou ine-
xisténcia da medida, enquanto 1 ou 2 correspondem
ao status ‘mais adequado’, conforme parametros dos
referenciais internacionais utilizados em De Bona et
al. (2020) e De Bona (2022). Nas variaveis quanti-
tativas, pressupde-se que, num primeiro momento,
haja aumento nas representagdes e investigagdes,
como consequéncia de baixa capacidade e inexis-
téncia de comunicagdo anterior. Supde-se também
que o refor¢o de capacidade e a melhoria na comu-
nicagao tenderia a aumentar as apuragdes criminais
por certo tempo (anos), até que em algum momento
a politica passe a funcionar em “modo de cruzeiro”,
permitindo atuagdes preventivas eficazes, com au-
mento de investigacdes internas e redugao progres-
siva de processos criminais.

Para comparar os momentos, os valores de 2020
(T2) foram subtraidos dos de 2015 (T1). Assim, a
diferenca numa cidade equivale a melhora (se posi-
tivo) ou piora (negativo) do nivel (valor) da variavel
no periodo. Isso foi aplicado também aos processos
criminais (V6), mas nesse caso os dados foram divi-
didos em dois grupos, somando-se os quantitativos
anuais de 2014 a 2016 e de 2017 a 2020, de modo a
mensurar uma quantidade de processos no ‘periodo
anterior a politica’ (T'1: 2014-2016) e no ‘periodo de
implementagdo’ (T2: 2017-2020). Esse agrupamento
foi arbitrado levando-se em conta que o PUF co-
mecgou em 2015 junto as prefeituras e que, portanto,
os processos de 2016 possivelmente correspondam
a casos detectados anteriormente.

Para testar a forca e a significancia das mu-
dancas e das associagdes, adotaram-se proce-
dimentos ndo-paramétricos, porque os totais de
funcionarios (V1), comunicagoes ao MPSC (V4), in-
vestigagdes internas (V5) e processos criminais (V6)
sdo contagens, mas suas distribui¢cdes possuem alta

assimetria positiva, com a maioria dos casos entre 0
ou 1 (assimetrias entre 2,66 e 12,8). Assim, seguindo
Moore, McCabe e Craig (2014), aplicou-se o teste de
Wilcoxon (Wilcoxon signed rank test) para avaliar
as mudancas entre T2 e T1 (dados pareados), e os
testes Kruskall-Wallis e U de Mann-Whitney (Wil-
coxon rank sum test) para comparar o enforcement
entre os grupos (amostras independentes).

Além disso, uma vez que se pretende analisar
informacdes sobre a eficacia da politica, e que a
quantidade de TCEs, representacdes ao MPSC e
processos criminais pode ndo ser apenas conse-
quéncia da aplicagdo ou ndo do PUF, mas também
resultado de influéncia mutua e de outros fatores
(como eventos externos), foram criadas versoes bi-
narias das variaveis V4, V5 e V6, pois, como apon-
tado, estas possuem valores de assimetria extremos.
Para tanto, foi atribuido valor 0 ao valor predomi-
nante da variavel (0), e valor 1 a todos os demais. A
excecdo foi o numero de funcionarios (V1), em que
foi atribuido o valor O para as ocorréncias de O e,
também, de 1 — porque o valor predominante é 1 (so-
mente casos excepcionais ndo possuem servidor) —,
e o valor 1 foi atribuido a todas as demais ocorrén-
cias. O raciocinio adotado foi que o PUF pode ter
influenciado o aumento de funciondrios para além
do nimero majoritario (1) em mais de trés quartis da
amostra. Este procedimento foi adotado porque as
mudangas em relacdo ao valor predominante mos-
traram-se mais validas como indicador de mudanca
do que o tamanho (quantitativo) da mudanca, em
fungdo da grande assimetria dos dados.

Dentre as principais limitagées deste trabalho,
destaque-se que as andlises que incluem a variavel
V6 sdo exploratérias, complementando a andlise
principal proposta. Isso porque os dados de procedi-
mentos criminais abertos sdo contemporaneos a po-
litica, além de limitados como medida de corrupgao,
como ja mencionado. Ressalte-se ainda que o obje-
tivo deste artigo ndo é investigar as relacdes causais
entre os produtos e indicadores municipais de inte-
gridade e os possiveis resultados do UF, como os
processos criminais abertos, o que pode ser objeto
de estudos futuros.
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4. RESULTADOS E ANALISES

Dado que quatro das seis varidveis possuem valores dominantes, exceto o vinculo do chefe (V2) e a
existéncia de carreira/cargo (V3), as tabelas de frequéncia apresentam proporgées de valores ndo dominantes
apenas nesses casos. A Tabela 1 mostra mudancas favoraveis entre T2 e T1 na maioria das variaveis, maiores
nos municipios com implementagao com enforcement (G2). Embora essas cidades tenham valores tipicamente
semelhantes ou até piores em T1 nas varidveis examinadas, em comparacao as do G1 ou GO, a diferenca entre
T2 e T1 foi sempre maior nos municipios com TAC.

TABELA 1. FREQUENCIAS DAS VARIAVEIS POR GRUPO

A GO-SEM | Gl1-IC | G2-TAC | TOTAL
VARIAVEL MOMENTO | hee | e
T1

. 15.4% 21.6% 25.0% 19.0%
N.Servidores na UCI (V1):
T2 19.1% 22.3% 35.0% 21.7%
% de cidades com >1
T2-T1 3.70% 0.7% 10.0% 2.7%
0: 36.0% 33.1% 35.0% 34.6%
T1 1: 34.6% 38.8% 30.0% 36.3%
2: 29.4% 28.1% 35.0% 29.2%
Tipo de vinculo da chefia (V2): 0: 27.9% 18.7% 20.0% 23.1%
% de cidades na ordem das linhas: ) o o o o
0: Inexistente T2 1 29.4% 353%  200%  31.5%
1: Vinculo comissionado 2: 42.6% 46.0% 60.0% 45.4%
2: Vinculo efetivo
0: -8.1% -14.4% -15.0% -11.5%
T2-T1 1: -5.2% -3.5% -10.0% -4.8%
2: 13.2% 17.9% 25.0% 16.2%
T1 37.8% 30.2% 25.0% 33.3%
Caasian(EE 610 el (R T2 60.0% 64.7% 70.0% 62.9%
% de cidades com ‘sim
T2-T1 22.2% 34.5% 45.0% 29.6%
5 T1 5.1% 10.1% 0.0% 7.1%
N.Representagoes ao MPSC (V4):
T2 33.8% 30.2% 65.0% 34.2%
% de cidades com pelo menos 1
T2-T1 28.7% 20.1% 65.0% 27.1%
. 5 T1 19.9% 20.9% 5.0% 19.3%
N.Investigagdes (TCEs) (V5):
) T2 28.7% 23.0% 40.0% 26.8%
% de cidades com pelo menos 1
T2-T1 8.8% 2.1% 35.0% 7.5%
- Tl 35.3% 33.1% 35.0% 34.2%
N.Processos criminais no MPSC (V6):
. T2 33.8% 37.4% 60.0% 37.3%
% de cidades com pelo menos 1
T2-T1 -1.5% 4.3% 25.0% 29.2%

Fonte: Elaboragdo prdpria. Dados do MPSC (2015; 2022).
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A Tabela 2 evidencia a significancia estatistica das diferencas entre T2 e T1 em cinco variaveis, exceto

V6, cujo nivel esta préoximo ao limiar adotado.

TABELA 2. RESULTADOS DO TESTE DE WILCOXON E EFFECT SIZE

TAMANHO DO EFEITO (RANK-BISERIAL CORRELATION)

VARIAVEL
(T2-T1)
V1 638 0.003*
V2 1363 <0.001*
V3 960 <0.001"
V4 220 <0.001*
V5 1370 0.021%
Vé 4386 0.086™"

-0.318

w P-VALUE AL GO0-SEM G1-IC G
=295 N=136 N=139

0.405 0.402 0.347 1.000
0.561 0.503 0.606 0.564
0.731 0.577 0.828 1.000
0.807 0.926 0.613 S g
suficientes
-0.403 0379 0.667
0.160 0.135 0.150 0.282

Fonte: Elaboracgdo prépria - dados do MPSC (2015; 2022). *Significdncia com p<0,05. **Signif. p<0,1.

Observando o tamanho do efeito (diferencas) e
interpretando os coeficientes de correlagdo segundo
as diretrizes de Cohen (1988; Hedrih e Hedrih, 2022),
pode-se inferir que as diferencas de T2-T1 sdo bas-
tante altas em V2, V3 e V4, sdo moderadas em V1
e V5, e baixas em V6. Quando comparados os ta-
manhos por nivel de enforcement, observa-se que os

efeitos (niveis de mudanca) sdo claramente maiores
em G2 que em G1l. Embora a quantidade seja pe-
quena (G2=20), ndo havendo casos suficientes para
comparacdo em V4, as Tabelas 1 e 2 demonstram
que as mudancas foram mais fortes nessas cidades.
O Quadro 2 sintetiza a interpretagdo do tamanho das
mudangas por grupo.

QUADRO 2. INTERPRETACAO DO TAMANHO DAS MUDANCAS ENTRE 2015 E 2020

VARIAVEL GRUPO 0 (SEM POLITICA) GRUPO 1 (IC) GRUPO 2 (TAC)

*Positiva, Moderada-Alta

V2 *Positiva, Alta

V3

V4 *Positiva, Muito Alta

V5 *Negativa, Moderada-Alta
V6 Positiva, Baixa

*Positiva, Moderada
*Positiva, Alta

*Negativa, Moderada

Positiva, Baixa

*Positiva, Extremamente Alta
*Positiva, Alta

*Positiva, Extremamente Alta
(Sem casos suficientes)
*Positiva, Alta

Positiva, Moderada

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas recomendacgées de Cohen (1988; Hedrih e He-
drih, 2022). *Valores estatisticamente significativos considerando p<0,05.

Finalmente, calcularam-se as correla¢des entre
o tamanho das diferencas brutas em T2 e T1. Tra-
tando a implementagdo da politica como varidvel
ordinal de 3 niveis, conforme metodologia e Tabela
1, e calculando os coeficientes de correlagdo de
Spearman entre o enforcement e as diferencas, ha
correlacdo estatisticamente significativa apenas em
V3 (r=0,121, p<0,05). Isso provavelmente se deve ao
fato de que as diferengas entre os municipios sem
implementagdo e aqueles com IC sdo mais leves, en-

quanto as diferencas entre IC e TAC sdo muito mais
acentuadas.

Para testar as correlagdes em fungdo dessas
grandes diferengas, a implementacdo foi dividida
em duas categorias (‘com TAC’ e ‘Outros’). Nesse ar-
ranjo, as correlagdes bisseriais (rank-biserial corre-
lations) variam de 0,101 na mudanca do nimero de
servidores (V1), a 0,393 na mudanca das comunica-
¢des ao MPSC (V4). No entanto, apenas as correla-
¢des com diferengas em V4 (r=0,214) e V5 (r=0,127)
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tiveram significancia estatistica (p<0,05). Por fim,
calculando a associacdo entre os processos crimi-
nais e as demais variaveis, os resultados mostram
que V6 somente estd associada ao nivel de mudanca
em V4 (r=0,144, p<0,05), ou seja, nas comunicacoes
ao MPSC.

Embora os resultados apontem uma tendéncia
geral de mudanca positiva e mostrem que as me-
lhorias foram maiores em G2, as conclusées estao
sujeitas a limitacdes em fungdo das caracteristicas
dos dados. Trata-se de um estudo nao experimental,
com sele¢do ndo-probabilistica nem intencional dos
municipios com politica e do nivel de enforcement.
Também ndo se descartam fatores exclusivamente
externos como causa das mudangas, como projetos
municipais de fortalecimento da UCI em andamento
e volume de trabalho da controladoria. Além disso,
variagGes nos processos criminais (V6) tém menor
associacdo as demais e as mudancas, pois podem
derivar de investigagdes ja em cursos ou causadas
por demandas externas, ou pode ser necessario um
intervalo maior de implementag¢éo para essa analise.

Por outro lado, GO pode ser composto por mu-
nicipios que se encontrem nos extremos das mu-
dancas (outliers), por ja terem melhor estrutura ou,
ao contrdrio, ja serem muito corrompidos. Essas ci-
dades (sem politica) nao estdo ‘préoximas do MPSC’
porque nao é necessario (o controle ja é forte), ou
nao é possivel (a cidade é muito corrupta e ha atrito
entre atores). Essas limitagGes foram minimizadas
comparando-se G1 e G2 com o aqui chamado ‘grupo
controle’, ou seja, com cidades sem a politica mas
sujeitas as mesmas forgas aleatérias internas e ex-
ternas, portanto submetidas ao que seria uma ‘evo-
lugdo normal’ das varidveis entre T2-T1.

5.CONCLUSAO

Visando analisar a associagdo das mudancas
na capacidade e nas praticas do sistema interno de
integridade municipal com a implementacado de uma
politica por um orgdo de accountability horizontal
catarinense, foram aplicados testes ndo-paramé-
tricos para avaliar a significancia das relagées e das
mudancas identificadas. Avaliando os resultados a
luz das hipdteses propostas, é possivel refutar H, e
confirmar a hipétese H,, que responde a questao de
pesquisa.

Houve melhoria significativa no nivel das seis

variaveis entre 2015 e 2020, e as mudancas ocorridas
sdo estatisticamente significativas (p<0,05) — exceto
em V6, que estd proximo ao limiar de significancia.
Praticamente todas as diferengas sdo moderadas a
altas, conforme Quadro 2. Confirmando H,, as mu-
dangas nas varidveis estdo associadas ao nivel de
enforcement do PUF (G2>G1>G0): as maiores mu-
dangas foram sempre nos municipios com TAC, mas
esse grupo tem apenas 20 unidades, enquanto as
diferencas entre cidades com IC e sem politica nao
foram tao pronunciadas (Tabelas 1 e 2).

Portanto, pode-se inferir que houve melhorias
na capacidade e nas praticas dos sistemas internos
de integridade local, e que o Programa Unindo
Forcas tem relagdo significativa (nivel de confianca
de 95%), com as mudancas nas controladorias entre
2015 e 2020. Contudo, apesar da divisdo dos mu-
nicipios em grupos, trata-se de um estudo ndo-ex-
perimental dada a natureza ndo-probabilistica da
amostra, ndo sendo possivel avaliar a direcdo das
relagbes causais ou o nivel de influéncia entre as
mudancas e o enforcement do PUF, nem se ja existe
alguma associagao das mudancas com as investiga-
¢bes criminais abertas pelo érgao de accountability.

Quanto a H,, como previsto, apesar da mudanca
positiva na quantidade de servidores, na natureza do
vinculo do chefe, na existéncia de carreira/cargo de
auditor e nas quantidades anuais de representacoes
ao MPSC e de TCEs (V1 a V5), e ndo obstante a in-
fluéncia significativa do nivel de enforcement, ndo se
pode inferir que essas mudancas estejam relacio-
nadas as alteragdes nas quantidades de processos
criminais (V6). Ou seja, é cedo para avaliar ou refutar
a efetividade anticorrupgéao da politica, a excecdo da
mudanca no numero de representagdes da UCI ao
MPSC (V4), que tem correlag¢do positiva baixa (0,166
com p<0,01) com os processos criminais, indicando
uma variavel promissora para acompanhamento. Ja
a mudanca no numero de funcionarios (V1) nos dois
momentos é associada a mudanca nos processos
criminais, apesar da baixa correlagdo com seus va-
lores tanto em 2015 quanto em 2020.

Finalmente, levando em conta os questiona-
rios completos de 2015 e 2020, observa-se que nem
todas as variaveis tiveram melhora no periodo, con-
siderando as medidas propostas no PUF: algumas
melhorias foram muito pequenas e houve, inclu-
sive, retrocessos. Assim, além do acompanhamento
dos proximos anos de politica, estudos qualitativos
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podem comparar casos extremos da amostra utili-
zada, para compreender em que condigdes a influ-
éncia ocorreu, complementando e ampliando a ava-
liacdo aqui proposta.

Dessa forma, a politica apresenta-se, de um
lado, como alternativa eficaz para promover mu-
dangas nas dindmicas do sistema de accountability

da administracdo e de aproximacdo e mediagdo
com a accountability horizontal. De outro, é um ob-
jeto de pesquisa promissor para acompanhamento
em futuras pesquisas qualitativas, aprofundando a
analise de casos especificos, ou quantitativas, para
promover monitoramentos semelhantes em outros
estados.

catarinense, por meio do fortalecimento das con-
troladorias-gerais enquanto instdncias de defesa
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Compliance como instrumento de
integridade e combate a corrupcao nas
contratacoes publicas: uma analisedo
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Compliance as an instrument of integrity and fighting against corruption in public
procurement: an analysis of the topic under the act n. 14.133/2021

Compliance como instrumento de integridad y combate a la corrupcion en las contrataciones
publicas: un andlisis del tema a la luz de la ley n. 14.133/2021

Renata Vaz Marques Costa Rainho

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.575

Resumo: o artigo tem por objetivo geral analisar a legislagdo municipal, estadual e distrital com previsdo de
obrigatoriedade de adogdo de programas de integridade pelos contratados, e por objetivo especifico a andlise
das disparidades existentes entre as normas e que acabam por gerar obrigacdes distintas no mercado, sem
olvidar da ulterior regulagdo por normas gerais feita pela Lei n° 14.133/2021. O marco tedrico da pesquisa é o
conceito de regulagdo de Fabio Carvalho, e o artigo se desenvolve a partir da problematizagdo dos incentivos
que se pretende gerar no mercado, para na sequéncia analisar normas com previsao de adogao de programas
de integridade na contratacdo publica e, por fim, estudar a superveniéncia da Lei n° 14.133/2021, discutindo
o acerto das regras gerais da citada norma.

Palavras-chave: compliance, integridade, licitagdo, obrigatoriedade, incentivos.

Abstract: the general objective of the article is to analyze the municipal, state and district legislation with a
forecast of mandatory adoption of integrity programs by contractors, and for a specific objective to analyze
the existing disparities between the norms, that end up generating different obligations in the market, without
forgetting the further regulation by Federal Act 14.133/2021. The theoretical framework of the research is
the concept of regulation by Fabio Carvalho, and the article is developed from the questioning of the incen-
tives that are intended to be generated in the market, to then analyze norms with forecasts for the adoption
of integrity programs in public procurement and, finally, to study the supervenience of Law n° 14.133/2021,
discussing the correctness of the general rules of the aforementioned norm.

Keywords: compliance, integrity, public bidding, obligation, incentives.

1. Artigo submetido em 19/07/2022 e aceito em 31/01/2023.
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Resumen: el objetivo general del articulo es analizar la legislacién municipal, estatal y distrital con una pre-
vision de adopcidn obligatoria de programas de integridad por parte de los contratistas, y como objetivo espe-
cifico analizar las disparidades existentes entre las normas y que terminan generando diferentes obligaciones
en la mercado, sin olvidar la regulacién adicional por reglas generales hecha por la Ley n°® 14.133/2021. El
marco tedrico de la investigacién es el concepto de regulaciéon de Fabio Carvalho, y el articulo se desarrolla
a partir del cuestionamiento de los incentivos que se pretenden generar en el mercado, para luego analizar
normas con previsiones para la adopcion de programas de integridad en las compras publicas y, finalmente,
estudiar la superveniencia de la Ley n° 14.133/2021, discutiendo la correccién de las reglas generales de la

referida norma.

Palabras Clave: compliance, integridade, licitacion, obligacién, incentivos.

1.INTRODUCAO

Diversos entes federativos instituiram nos ul-
timos anos a obrigatoriedade de programas de inte-
gridade? por seus contratados. A exemplo, citam-se
a Lei do Estado do Rio de Janeiro n°® 7.753/2017, a
Lei Distrital n® 6.112/2018, a Lei n° 16.722/2019 de
Pernambuco, dentre outras.

Em ambito nacional, a aprovagdo da Lei n°
14.133/2021, novo marco legal com regras gerais
de licitagdo e contratagdo publica, igualmente con-
feriu especial importancia ao compliance, preven-
do-o como obrigatério para contratagdes de grande
vulto (art. 25, §49), como critério de desempate na
licitagdo (art. 60, IV), fator atenuante de sancgéo (art.
156, §1°, V) e condigdo de reabilitagdo (art. 163).

Assim, depreende-se a importancia da insti-
tuicdo do compliance como um instrumento de in-
tegridade e combate a corrupcdo nas contratagdes
publicas. Esse ponto parece indiscutivel na doutrina
especializada sobre o tema.

Nada obstante, a auséncia de orientacdo unica
e incentivos adequados gera inseguranca juridica ao
mercado privado contratado, podendo gerar o efeito
inverso, sobretudo o aumento de custos nas contra-
tagbes publicas e programas de integridade mera-
mente formais.

Com isso, o presente artigo tem por objetivo
geral analisar a legislagdo municipal, estadual e dis-

2. Aqui entendido como termo sinénimo de compliance. Nesse sentido:
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentarios ao art. 7°. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago. Lei Anticorrupgdo comentada.
Be;lo Horizonte: Férum, 2017. P. 127-129. ISBN 978-85-450-0224-6. P. 128;
FERES, Marcelo Andrade Feres; LIMA, Henrique Cunha Souza. Complian-
ce anticorrupgao: formas e fun¢des na legislagdo internacional, na estran-
geira e na Lei n® 12.846/2013. In: FORTINI, Cristiana (Coord.). Corrupg¢do e
seus muiltiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 145-174.
p. 162

trital®> com previsdo de obrigatoriedade de adogado
de programas de integridade pelos contratados, e
por objetivo especifico a andlise das disparidades
existentes entre as normas e que acabam por gerar
obrigagdes distintas no mercado, sem olvidar da ul-
terior regulagdo por normas gerais feita pela Lei n°
14.133/2021.

O marco tedrico da pesquisa € o conceito de re-
gulagdo de Carvalho (2021), e o artigo se desenvolve
a partir da problematizacdo dos incentivos que se
pretende gerar no mercado, para na sequéncia ana-
lisar normas com previsdo de adogdo de programas
de integridade na contratagdo publica e, por fim, es-
tudar a superveniéncia da Lei n° 14.133/2021, dis-
cutindo o acerto das regras gerais da citada norma.

2.0S INCENTIVOS QUE SE PRETENDE GERARNO
MERCADO

A regulacdo é aquilo que se exterioriza em re-
gras contratuais e normas. Na coerente defini¢do de
CARVALHO (2021):

A regulagdo é o conjunto de mecanismos
econdmicos, juridicos e técnicos empreen-
didos pelo Estado para permitir e moderar
a realizacao de atividades ou prestacado de
servigos que interessam a sociedade me-
diante a definicdo de obrigagées, o estabe-
lecimento de garantias e a previsibilidade
aos agentes econémicos executores e que
se opera em sistema de forcas e interesses
tutelados por atores politicos, econémicos e
sociais. (CARVALHO, 2021, p.60)

3. O recorte metodolégico da pesquisa empirica serd com base na legis-
lagdo nacional, estadual e municipal, neste caso restringindo-se apenas
as capitais.
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O conceito apresentado segmenta-se em varios
fatores para a composigao do conjunto final.

O primeiro, “conjunto de mecanismos econé-
micos, juridicos e técnicos” refere-se a maneira pela
qual a regulacdo se opera, o conjunto de meios e
instrumentos de que o regulador pode se valer. Re-
levante destacar-se que “toda questdo regulatdria
deve ser compreendida segundo tal l6gica de coe-
xisténcia de elementos econémicos, técnicos e juri-
dicos, sob pena de edigdo de normativos miopes ou
enviesados” (CARVALHO, 2021, p.61).

E o caso das leis reguladoras do compliance
na licitagdo. Partindo-se do conceito de Carvalho
(2021), se a regulacdo falhar no aspecto econd-
mico, pode gerar efeitos danosos aos usudrios, aos
agentes regulados e a sociedade. Caso a falha seja
juridica, a inadequacao legal torna o instrumento re-
gulatério passivel de declaragdo de nulidade, ilega-
lidade ou inconstitucionalidade. Quando a técnica
falha, pode resultar em mau funcionamento do ser-
vico (CARVALHO, 2021, p.61). Necessario, assim,
um equilibrio entre os meios.

Outro elemento que se depreende do conceito
apresentado é a expressdo “empreendidos pelo Es-
tado”, no sentido de que a atividade regulatoria é de
interesse do Estado, de carater permanente e olhar
voltado para o futuro, exigindo atividade proativa de
antevisao, interpretagdo da realidade e assuncéao de
riscos na tomada de decisées (CARVALHO, 2021,
p.61).

O elemento finalistico da regulagdo também
estd no conceito, e caracteriza-se pelo fato de esta
“permitir e moderar a realizacdo de atividades que
interessam a sociedade”. Nesse viés, a relagdo que o
Estado estabelece com o ente privado contratado en-
cerra trés nocdes principais, consistentes em anuir
com a realiza¢do de uma atividade pelo agente pri-
vado, ndo se opor a ela ou ceder o lugar para sua
realizagdo, neste caso por meio dos instrumentos de
delegacdo, tais como concessdo e permissao (CAR-
VALHO, 2021, p.62/63).

O verbo “moderar” também faz parte do con-
ceito no sentido de que a atividade regulatoéria nao
pode ser intervencionista por definicdo, ou seja,
cabe ao ente estatal prudéncia sob pena de estabe-
lecer estruturas e burocracias maiores que as ideais
ao bom funcionamento da atividade, gerando, por
consequéncia, incremento de custo na execucgdo da
atividade econdémica ou na prestagdo do servico de-

legado. Trata-se de preocupagdo relevante, quando
analisada sob a ética da exigéncia de compliance
como uma condicdo para a contratagdo publica.

O conceito ainda se desdobra no elemento “re-
alizacdo de atividades que interessam a sociedade
mediante a definicdo de obrigagdo, o estabeleci-
mento de garantias e a previsibilidade aos agentes
econdmicos executores”, o mais importante para a
analise do presente artigo.

Como bem ponderado por Carvalho (2021)

Todo ajuste ou contrato é uma materiali-
zagado de incertezas, quanto maiores e mais
difusos os interesses das partes envolvidas
em contrato, mais complexo e importante
o instrumento que disciplinard a regéncia
dessa relagao.

Ocorre que, geralmente, a prestagdo de ser-
vicos publicos (ou de interesse publico) e a
realizagdo de obras e empreendimentos de
custos elevadissimos por meio de particu-
lares atuando em nome do Estado em con-
tratos de longa duragdo sdo caracterizados
por maior grau de incerteza. E incerteza tem
preco. (CARVALHO, 2021, p.64)

De forma mais direta, os instrumentos contra-
tuais e regulatérios possuem custos de transacao,
que inclusive podem ser repassados aos usudrios do
servigo diretamente ou a sociedade indiretamente,
gerando ineficiéncia, e ndo o efeito buscado.

O estabelecimento de garantias e a previsibi-
lidade aos agentes econémicos revela que a finali-
dade da regulagédo é a estabilidade das relagées ju-
ridicas, caracterizada pela protecdo a confianca e a
seguranca juridica, possibilitando a todos saber o
modo pelo qual serdo tratadas as relagdes sociais
(CARVALHO, 2021, p.66). Em sintese, a regulagdo
também se destina a tutelar a seguranca juridica dos
atores regulados.

Ao fim, o conceito remonta ao “locus” da re-
gulacdo, qual seja, “que se opera em sistema de
forcas e interesses tutelados por atores politicos,
econdmicos, institucionais e sociais”, no sentido de
que a regulacdo se opera em coexisténcia de forcas
premidas por atores politicos, econdémicos e sociais
(CARVALHO, 2021, p.67/68).

Assim, as regras impostas para a contratacdo
publica devem ser analisadas a partir da fungéo re-
gulatéria da licitacdo, e dos incentivos que essa re-
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gulagdo pretende gerar no mercado.

Como demonstrado no conceito de Carvalho,
a regulagdo deve consistir em um equilibrio de me-
canismos econdmicos, juridicos e técnicos, com o
fim de permitir e moderar a realizacdo de atividade
ou a prestagdo de servicos, e ndo inviabilizd-los ou
encarecé-los.

Ademais, deve garantir previsibilidade aos
agentes econOmicos, razdo pela qual se faz impres-
cindivel a coeréncia entre as diversas normas regu-
ladoras do compliance na licitacdo, sendo impor-
tante a existéncia de uma regra geral, com regras
suplementares apenas em necessidades econdémico,
juridico e tecnicamente comprovadas em razdo de
especificidades de um determinado contrato ou de
um determinado local.

Partindo-se do conceito de regulagdo apresen-
tado, entende-se que a exigéncia do compliance
deve ser regulada considerando os seus efeitos no
mercado.

A partir de uma andlise dos incentivos, e con-
siderando os inequivocos custos de transagdo que
serdo aumentados com a exigéncia do programa de
integridade, entende-se que, como regra, deve ser
estimulado como um instrumento de autorregulagao
regulada da iniciativa privada (CUEVA, 2018, p. 55),
e apenas excepcionalmente declarado obrigatdrio
como uma condigdo para a contratagdo.

Nesse mesmo viés é a analise de Araripe e Ma-
chado (2018), que ao problematizar a obrigatorie-
dade do compliance na licitagdo, sugerem a vantajo-
sidade de nudges para induzirem no mercado a sua
adocéo.

Com efeito, a partir da ligdo de Thaler e Sustein
(2009), nudge pode ser conceituado como o ato de
interferir sutilmente no comportamento de outros,
sem fazer uso de proibigdes, restrigées ou vultosos
incentivos financeiros, respeitando, assim, a sua li-
berdade de escolha, o chamado paternalismo liber-
tario (ARARIPE, MACHADO, 2018. p. 387). Assim,
defendem o estimulo a integridade a partir de nu-
dges, tais como disponibiliza¢do na internet de uma
listagem com as institui¢des publicas e privadas que
possuem contratos com a Administracdo Publica
e adotam programas de integridade, divulgacao de
custos associados a corrupgdo, insercdo da exis-
téncia e aplicacdo de um programa de integridade
como critério de pontuagdo em licitagdes tipos téc-
nica e prego ou melhor técnica, dentre outros (ARA-

RIPE, MACHADO, 2018. p. 401).

Visando ao fim de se combater a corrupgao por
meio de instrumentos de integridade aliados a con-
tratagdo publica, e considerando o conceito de re-
gulacdo apresentado, entende-se que o compliance
deve ser estimulado no mercado e, apenas excep-
cionalmente, tornado obrigatério por forga de lei. A
excecdo deve se dar em contratos administrativos de
objeto complexo e valor mais expressivo, afinal, os
licitantes nesse tipo de contratagdo possuem mais
recursos para investimentos e ja possuem uma na-
tural exigéncia do mercado privado a adogdo de ins-
trumentos de integridade.

Nesse sentido, entende-se que a Lei n
14.133/2021 adotou regras gerais consentaneas
as premissas apresentadas, como sera analisado
adiante.

o

3.NORMAS COM PREVISAO DE ADOCAO
DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE PARA
CONTRATACAO PUBLICA

O Estado do Rio de Janeiro foi vanguardista na
publicagdo de norma exigindo o compliance como
uma condicdo para a contratagdo publica.

E o fez em outubro de 2017, a partir da Lei n°
7.753, que passou a exigir o Programa de Integri-
dade em até 180 (cento e oitenta) dias (art. 52) da ce-
lebragdo do contrato, para compras e servigos acima
de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais)
e acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos
mil reais) para obras e servigos de engenharia, cujo
prazo do contrato seja igual ou superior a 180 (cento
e oitenta) dias (art. 19).

E a lideranga do Rio de Janeiro foi seguida por
diversos outros Estados e Municipios.

Efetivamente, dos 25 (vinte e cinco) Estados
da Federacdo mais Distrito Federal, ao menos ou-
tros 8 (oito) contam com norma vigente semelhante:
Amazonas (Lei n° 4.730/2018), Distrito Federal (Lei
n°® 6.112/2018), Goias (Lei n° 20.489/2019), Ma-
ranhdo (Lei n° 11.463/2021), Mato Grosso (Lei n®
11.123/2020), Pernambuco (Lei n° 16.722/2019),
Rio Grande do Sul (Decreto n° 55.631/2020, atua-
lizado pelo Decreto 55.928/2021) e Sergipe (Lei n°
8.866/2021).

Outros tantos ainda discutem ou em algum
momento chegaram a discutir regulagado similar em
projetos de lei, a exemplo da Bahia (Projetos de Lei
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n°® 22.614/2017 e n° 23.327/2019), Espirito Santo
(Projeto de Lei n°® 218/2018) e Tocantins (Projeto de
Lei n°® 08/2018).

Em ambito municipal, restringindo a andlise
apenas as 25 (vinte e cinco) capitais, tem-se ao
menos 4 (quatro) entes federativos com normas
j& publicadas. E o caso de Aracaju/SE (Lei n°
5.241/2019), Boa Vista/RR (Lein® 1.928/2018), Porto
Alegre/RS (Lei n® 12.827/2021) e Cuiabd/MT (Lei n°
6.457/2019).

No que se relaciona a projetos de lei ainda
em tramite ou ja arquivados, sdo inumeros ou-
tros entes, a exemplo de Sdo Paulo/SP (Projeto de
Lei 737/2017), Curitiba/PR (Projeto de Lei proc. n°
005.00208.2020), Belo Horizonte/MG (Projeto de
Lei n° 847/2019) e Goidnia/GO (Projeto de Lei n°
236/2018).

E o que regulam tais normas?

E o que se passa a problematizar, a partir da
andlise de parcela das normas supracitadas.

3.1.Estado do Rio de Janeiro

Como mencionado, a lei carioca prevé a obriga-
toriedade de Programas de Integridade em contratos
acima de 180 (cento e oitenta) dias de prazo e de
valores acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cin-
quenta mil reais) para compras e servigcos ou acima
de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil
reais) para obras e servicos de engenharia.

Na lei carioca, o compliance ndo é um critério
de habilitacdo na licitagdo, ou seja, o licitante nao
precisa comprova-lo como uma condigdo para parti-
cipacdo na licitacdo. E, em verdade, uma obrigacdo
que deve ser cumprida em até 180 (cento e oitenta)
dias a partir da celebragdo do contrato, como prevé
o art. 52 da lei.

Da interpretacdo gramatical da referida pre-
visdo legal, depreende-se que ndo se trata de uma
condicdo suspensiva, ou seja, o negdécio juridico nao
comeca a produzir os seus efeitos apenas a partir
da comprovacdo de implementacdo de compliance
no prazo de até 180 (cento e oitenta) dias pela con-
tratada. Se assim o fosse, a norma teria que ser
expressa.

Dai se interpreta que o objeto contratado ja deve
ser cumprido pela contratada ab initio, sendo a com-
provacdo do compliance uma obrigacdo contratual
com prazo certo para seu cumprimento, sob pena
de multa de 0,02% (dois centésimos por cento), por

dia, incidente sobre o valor do contrato, limitada ao
percentual maximo de 10% (dez por cento) (art. 69).

Ainda, a normativa dispée em seu art. 8° que
0 ndo cumprimento da exigéncia durante o periodo
contratual acarretara na impossibilidade da contra-
tagdo da empresa com o Estado do Rio de Janeiro
até a sua regular situacao.

Novamente, a norma ndo é clara. Interpreta-se
que a impossibilidade de contratagdo se dard para
novos negacios, afinal, ndo sendo o compliance uma
condicdo resolutiva a avenca ja é desde o inicio per-
feita, valida e eficaz.

A norma carioca ainda define o que entende por
programa de integridade (art. 3%) e apresenta os ob-
jetivos em razdo dos quais o exige:

Art. 22 A exigéncia da implantac¢do do Pro-
grama de Integridade tem por objetivo:

I - proteger a administragdo publica es-
tadual dos atos lesivos que resultem em
prejuizos financeiros causados por irregu-
laridades, desvios de ética e de conduta e
fraudes contratuais;

IT - garantir a execugdo dos contratos em
conformidade com a Lei e regulamentos
pertinentes a cada atividade contratada;

III - reduzir os riscos inerentes aos con-
tratos, provendo maior seguranca e trans-
paréncia na sua consecugao;

IV - obter melhores desempenhos e garantir
a qualidade nas relagdes contratuais;

Veja-se que os objetivos da exigéncia sdo clara-
mente ligados a promogao da conduta ética e proba
na contratacao publica, entendendo-se o compliance
como um instrumento de combate a corrupgao,
mormente aqueles atos tipificados no rol taxativo
do art. 5° da Lei Anticorrupgdo brasileira (Lei n°
12.846/2013).

Interessa igualmente destacar que a lei carioca
enumera em seu art. 4° os critérios para avaliagdo
do programa de integridade, muito préximo a pre-
visdo do art. 57 do Decreto Federal n° 11.129/2022
(e anterior art. 42 do revogado Decreto Federal n°
8.420/2015), que regula a Lei Anticorrupcao.

A incumbéncia de fiscalizar a implantagdo do
compliance e avalia-lo recaira sobre o gestor do con-
trato ou, caso nao exista a funcado de gestor do con-
trato, recaira sobre o fiscal (art. 11).

Aqui cabe a ponderacdo de que a afericdo do
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programa meramente a partir de um checklist de
caracteristicas tidas por essenciais pela legislagdo
(check the box) ndo ¢ a metodologia ideal, ja que
tende a se resumir a uma andlise formal do com-
pliance, e ndo de sua substancia. A critica é feita
com a consciéncia acerca de toda a dificuldade ine-
rente a criagdo de critérios objetivos para afericdo da
eficacia de um programa interno de integridade que
se propde a gerar uma sintonia de todos os membros
da empresa com os valores ali propugnados.

E a légica da norma carioca foi seguida por ou-
tros entes federativos, a exemplo do Distrito Federal.

3.2.Distrito Federal

O Distrito Federal regulou a obrigatoriedade
do compliance para contratos com prazo acima
de 180 (cento e oitenta) dias e valor superior a R$
5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) (art. 19).

Em sua redacdo original, a lei distrital seguia
o mesmo caminho da carioca, exigindo a implan-
tagdo do programa de integridade em até 180 (cento
e oitenta dias) contados da celebragdo do contrato.
No entanto, a norma foi atualizada pela Lei n°
6.308/2019, passando a prever a exigéncia a partir
da celebracdo do contrato, ou em caso de contratos
ja existentes, a partir de sua prorroga¢do ou reno-
vagao por prazo superior a 180 (cento e oitenta) dias
(art. 59).

No mesmo sentido da norma carioca, a lei dis-
trital dispGe acerca dos objetivos para exigéncia do
compliance (art. 3°), de seu conceito (art. 4°) e de seus
critérios para avaliagdo (art. 69). Estes ultimos, inclu-
sive, mais detalhados e amadurecidos apds a atuali-
zacgdo legislativa pela Lei n° 6.308/2019, a ponto de
a lei deixar explicito que na avaliagdo dos pardme-
tros serdo considerados o porte e as especificidades
da pessoa juridica, o setor de mercado em que atua,
dentre intimeros outros. O maior detalhamento em
comparagao a carioca poderd causar a discrepancia
de um mesmo programa de integridade de uma em-
presa ser suficiente para o Rio, mas nao para o Dis-
trito Federal, potencial inseguranca juridica maléfica
para o mercado de contratagdo publica.

Pelo descumprimento da exigéncia distrital, a
multa serd equivalente a 0,08%, por dia, incidente
sobre o valor atualizado do contrato, limitada a 10%
(art. 8°). Caso ndo paga, podera ensejar inscrigao
em divida ativa e até mesmo rescisdo contratual (art.
10).

A fiscalizagdo cabera ao 6rgao ou entidade defi-
nidos em ato do Poder Executivo. Deixando de impor
a fiscalizacdo ao gestor/fiscal do contrato, a norma
permite que a incumbéncia recaia em especialistas.
Trata-se de regulacdo consentanea as discussodes
doutrindrias e que possibilitard uma afericdo mais
precisa dos programas de integridade. Doutrina-
riamente, a exemplo, discute-se a possibilidade de
criagdo de uma agéncia anticorrupgao, com inde-
pendéncia funcional e remuneragdo atraente para
os seus membros, ou, ainda, a concentracdo da ava-
liacdo dos programas de integridade em uma estru-
tura ja existente, preferencialmente com profissio-
nais independentes e especializados tecnicamente
na matéria (COSTA, 2017, p.88).

3.3. Amazonas, Mato Grosso, Goias, Sergipe e
Rio Grande do Sul

Em ambito estadual, a mesma légica supramen-
cionada de se condicionar o compliance observando
prazo contratual e valor minimo foi seguida pelos
demais entes federativos. Em que pese a mesma 16-
gica, os parametros sdo diversos entre as normas,
gerando potencial inseguranca juridica a iniciativa
privada.

A exemplo, os parametros de valor de Ama-
zonas sdo acima de R$ 3.300.000,00 (trés milhoes
e trezentos mil reais) para obras e servigos de enge-
nharia e R$ 1.430.000,00 (um milhdo, quatrocentos
e trinta mil reais) para compras e servigos. J4 em
Mato Grosso os parametros iniciam-se em infimos
R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), passando o patamar
minimo a R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta
mil) em caso de compras, obras e servigos (art. 1°).

Replicam Amazonas e Mato Grosso a ldgica da
norma carioca no que se refere ao prazo para implan-
tagdo do programa (art. 5°) e penalidades aplicaveis
por descumprimento da exigéncia (art. 62 e 89)

Em que pese repliquem artigos relacionados
aos objetivos (art. 2°), conceito (art. 39) e critérios
de avaliagdo (art. 4%, Amazonas e Mato Grosso sdo
diferentes ao determinar que esta se dard por uma
comissdo formada por trés membros, sendo um da
Controladoria-Geral do Estado, um da Procuradoria-
-Geral e o ultimo da Secretaria de Estado de Fazenda.

Ja o Estado de Goids adota os mesmos parame-
tros de prazo de contratacao e valores para exigéncia
do compliance na contratagdo publica do Estado do
Rio de Janeiro, mas se diversifica em alguns pontos,
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a exemplo, ao prever em seu art. 82 a possibilidade
de “justa causa para rescisdo contratual, com inci-
déncia cumulativa de clausula penal” caso nao cum-
prida a exigéncia no prazo e ndo paga a multa.

Sergipe, de forma muito préxima, adota como
balizas os valores de R$ 650.000,00 (seiscentos
e cinquenta mil) para compras e servigos, e R$
1.000.000,00 (um milhdo) para obras e servigos de
engenharia e prazo de contratacdo superior a 180
(cento e oitenta) dias. Agrava um pouco as sangoes
pelo ndo cumprimento quando comparado a outras
normas, dispondo além da multa até 10% do valor
do contrato, a “impossibilidade de aditamento con-
tratual, rescisdo unilateral do contrato e impossibi-
lidade de licitar e contratar com a Administragdo
Publica do Estado, pelo periodo de 02 (dois) anos ou
até efetiva comprovacgdo de implantacdo e aplicagédo
do Programa de Integridade” (art. 89).

Rio Grande do Sul adotou o mesmo parametro
dos demais no que se relaciona ao prazo do contrato
superior a 180 (cento e oitenta) dias, adotando como
parametros de valor R$ 3.300.000,00 (trés milhdes e
trezentos mil reais) e R$ 1.430.000,00 (um milhdo e
quatrocentos e trinta mil reais).

3.4.Maranhao

O Estado do Maranhao, por sua vez, em sua Lei
n° 11.463/2021 obrigou o compliance na licitagdo
em contratos de lapso temporal acima de 180 (cento
e oitenta) dias e valores acima de R$ 8.000.000,00
(oito milhdes) para obras e servigos de engenharia
e R$ 4.000.000,00 (quatro milhdes) para compras e
servigos, ndo se aplicando a exigéncia para micro-
empresas e empresas de pequeno porte “pelas pecu-
liaridades de sua natureza” (art. 19).

Além de distinguir as microempresas e em-
presas de pequeno porte, Maranhdo determina que
a implantacdo do programa deverd se dar em 120
(cento e vinte) dias, contados da celebragdo do con-
trato, prazo um pouco mais sucinto se comparado ao
das demais normas.

Em que pese siga a mesma linha de varios ou-
tros Estados no que se relaciona a penalidade pelo
descumprimento, podendo ser aplicada multa de até
10% sobre o valor do contrato, além de inscrigdo em
divida ativa, rescisdo unilateral e impedimento de
contratar com a administragdo publica (arts. 72 a 99),
Maranhao regula em norma o devido processo legal
para contraditério das sangdes, dispondo expres-

samente sobre pedido de reconsideragdo e recurso
aplicaveis, o que é positivo por ja deixar explicito o
procedimento que deverd ser seguido pela iniciativa
privada quando necessério o questionamento.

3.5.Pernambuco

Por fim, também cabe pontuar a regulacdo do
Estado de Pernambuco, que se difere das demais em
varios pontos. Um ponto de destaque é a exigéncia
progressiva do compliance na licitagdo, prevendo-o
como obrigatdrio para (i) contratos de obras, de ser-
vicos de engenharia e de gestdo com a administracdo
publica firmados a partir de 01/01/2022 em valor
igual ou superior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes),
(ii) a partir de 01/01/2024 em valor igual ou superior
a R$ 5.000.000,00 e (iii) a partir de 01/01/2025 em
contratos administrativos em geral — ndo sé os espe-
cificados anteriormente — de valor igual ou superior
a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes).

A exigéncia progressiva é vista com bons olhos,
jd que permite ao mercado a adaptagdo a norma,
diante da previsibilidade do endurecimento da exi-
géncia de compliance na licitagdo ao longo dos anos
no Estado de Pernambuco, até a sua exigéncia geral
em todos os contratos administrativos acima de R$
10.000.000,00 firmados a partir de 2025.

Pernambuco determina competir a fiscalizagdo
a Secretaria da Controladoria Geral do Estado e as
unidades de controle interno, prevendo a emissao
de certificado de regularidade do Programa de Inte-
gridade caso atingida a pontuagdo minima estabele-
cida em regulamento, com validade de 2 (dois) anos,
0 que também confere maior seguranca juridica no
ambito do ente federativo, ja que impede avaliagdes
conflitantes por érgaos e entidades daquele Estado.

Permite-se, ainda, notificagdo prévia a pessoa
juridica para adequagdes em seu programa no prazo
de 60 (sessenta) dias, quando necessario, flexibili-
dade que também atende adequadamente a segu-
ranca e previsibilidade que se espera no mercado de
contratacao publica.

Também de se destacar no regulamento de
Pernambuco a previsdo de que ndo cumprida a exi-
géncia, que podera chegar a penalidade maxima de
rescisdo contratual, a decisdo administrativa devera
considerar cumulativamente:

Art. 14 (...)
a) impactos econdmicos e financeiros de-
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correntes da rescisdo do contrato;

b) riscos sociais, ambientais e a seguranga
da populagdo local decorrentes da rescisao
do contrato;

c) custo da deterioragdo ou da perda das
parcelas executadas;

d) despesa necessaria a preservagdo das
instalagbes e dos servigos ja executados;

e) despesa inerente a desmobilizacdo e ao
posterior retorno as atividades;

f) custo total e estagio de execucdo fisica e
financeira dos contratos, das obras ou das
parcelas envolvidas;

g) empregos diretos e indiretos perdidos em
razdo da rescisdo do contrato; e

h) custo para realizagdo de nova licitagdo
ou celebragdo de novo contrato.

E dizer, os impactos positivos e negativos que
podem decorrer da decisdo também devem ser con-
siderados pela autoridade competente. Trata-se,
inclusive, de consequencialismo regulado no orde-
namento juridico brasileiro pelo art. 20 da Lei de In-
troducdo as Normas do Direito Brasileiro.

3.6. Analise dalegislacao mencionada

Da breve problematizagdo das previsdes legis-
lativas, depreende-se que alguns entes federativos
foram mais abrangentes, outros mais restritivos, mas
em geral todos seguiram uma légica semelhante.

Com efeito, como regra previram que para (i) a
celebracdo de contratos em geral com a Adminis-
tragdo Publica, (ii) de prazo superior a determinados
periodos, em geral 180 (cento e oitenta) dias e (iii) de
valor superior a determinados pardmetros, o minimo
de R$ 80.000,00 (oitenta mil) para Mato Grosso e o
maximo de R$ 10.000.000,00 (dez milhdes) para Per-
nambuco, fica estabelecida a exigéncia de programa
de integridade pela empresa contratada.

Como regra, essa exigéncia devera se dar ja na
assinatura do contrato, ou em um lapso temporal de-
finido pela norma, geralmente de até 180 (cento e
oitenta) dias.

Em geral, os entes também regularam o que en-
tendem como objetivos do Programa de Integridade,
assim como os parametros que serdo utilizados para
a sua avaliagao.

Entende-se que a subjetividade da andlise dos
programas de integridade, que em muitos casos
ocorrera por profissionais nao especialistas, aliada
a metodologia check the box majoritariamente ado-
tada por esses profissionais, causard a disparidade
de programas suficientes para um ente federativo,
mas reprovados em outros.

N3ao é demais pontuar que a mera existéncia de
um checklist ndo implica necessariamente em uma
analise check the box. O checklist, efetivamente, pode
ser uma ferramenta util e orientativa para uma ana-
lise contundente quanto a eficacia de um programa
de compliance. Para tanto, a disponibilidade de pro-
fissionais responséaveis pela andlise, com a neces-
sdria expertise na matéria, sdo fatores relevantes.

Ainda, continuando na andlise das normas su-
pramencionadas, estas em geral regularam as pena-
lidades pelo descumprimento, comumente de multa
por dia de atraso, podendo culminar em sang¢des
mais gravosas, até mesmo a rescisdo unilateral do
contrato.

E dizer, como regra, os entes seguiram uma co-
eréncia entre eles no que se relaciona a maneira de
regular o compliance na licitagdo. Nao obstante, al-
tercam entre si os parametros para a exigibilidade
do compliance, para sua avaliacdo e competéncia de
fiscalizacdo.

Esse é o ponto fulcral. Os parametros diversos
pressupdem que a mesma empresa, que participe
de licitagbes em mais de um ente federativo, como
¢é de se esperar, seja por ora obrigada e por ora de-
sobrigada a ter um Programa de Integridade. Igual-
mente, ainda que as normas regulem de forma se-
melhante, os pardmetros de avaliagdo entre elas nao
convergem em sua integralidade, muito menos a sua
analise subjetiva, que se dara por agentes publicos
diversos. Ou seja, um mesmo Programa de Integri-
dade sera suficiente para um ente federativo, e insu-
ficiente para o outro.

Hé coeréncia nessa disparidade no ambito de
uma mesma federagao?

Pensa-se que nao, principalmente considerando
os efeitos que a regulagdo que ndo seja unissona,
ou ao menos baseada em regras gerais aplicaveis a
todos, possa gerar. E o que se passa a problematizar.
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4. A SUPERVERNIENCIA DA LEI 14.133/2021 E
SUAS REGRAS GERAIS

A Lein® 14.133/2021, de forma inédita em com-
paracdo as normas anteriores que regulavam lici-
tacdo e contratagdo publica - Lei n°® 8.666/1993, Lei
n° 10.520/2002 e Lei n°® 12.462/2011 - confere espe-
cial valor ao compliance anticorrupgdo ao regular em
normas gerais a sua ado¢do no mercado de contra-
tacdo publica brasileiro.

E consabido competir privativamente a Unido
legislar sobre normas gerais de licitacdo e contra-
tacdo publica, conforme preceitua o art. 22, inciso
XXVII, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

Dai decorre competir aos Estados e Municipios
regular de maneira suplementar as regras gerais dis-
postas pela Unido. No caso em comento, tratando-se
de ‘regras gerais’ de licitagdo e contratagdo publica,
prescinde autorizacdo por lei complementar para
a edigdo de normas por Estados e Municipios nos
termos do paragrafo unico do art. 22, ja que o pro-
prio inciso XXVII foi claro ao determinar competir a
Unido legislar sobre normas gerais.

No esteio da jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal, a exemplo do voto do Ministro Ayres
Britto na ADI n° 3059, replicado na ADI 3735/MS,
entendeu-se que:

E de se questionar, entdo: as normas ge-
rais de licitagdo e contratagdo, editadas
pela Unido, tém por contraponto, no ambito
dos Estados e do Distrito Federal, normas
especificas ou normas suplementares?
Resposta: a competéncia que assiste aos
Estados e ao Distrito Federal, em matéria
de licitagdo, é de natureza suplementar.
Embora topograficamente inserida no art.
22 da Constituicdo Federal, a competéncia
da Uniao para legislar sobre licitagdo e con-
tratagdo, em todas as modalidades, para
as Administragdes Publicas Diretas, autar-
quicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios se limita a
edicdo de normas gerais (inciso XXVII do
art. 22 da CF), assim como a competéncia
legislativa de todas as matérias referidas
no art. 24 da Constituicao (§1° do art. 24 da
CF). Ademais, inexistindo lei federal sobre
normas gerais de licitacdo, ficam os Es-

tados autorizados a exercer a competéncia
legislativa plena para atender a suas pecu-
liaridades (§3° do art. 24 da CF). A nao ser
assim, o que se tem é recusa aos Estados
membros quanto a sua propria autonomia
administrativa, quebrantando o principio
federativo. (BRASIL, 2017)

Na mencionada ADI n° 3.735/MS, considerando
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratacdo publica,
decidiu-se competir aos Estados e Municipios su-
plementar tais normas, sendo que “somente sera le-
gitimo inovar neste particular se tiver como objetivo
estabelecer condigdes especificas, nomeadamente
quando relacionadas a uma classe de objetos a
serem contratados ou a peculiares circunstancias de
interesse local” (BRASIL, 2017).

E nesse sentido que se entende devam ser ana-
lisadas as normas estaduais e municipais mencio-
nadas no presente artigo.

Nao obstante, de se pontuar que ha quem consi-
dere a previsdo de compliance em licitagdo por parte
de Estados e Municipios inconstitucional, por terem
imposto condigdo especial para a assinatura do con-
trato administrativo em desrespeito a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas gerais
(PINHO, 2018). Argui-se, ademais, a afronta aos
principios da competitividade e igualdade de condi-
¢oes na licitagao.

Ainda, analisando precedente da ADI n° 3.735/
MS supramencionada, em que se julgou inconstitu-
cional norma do Estado do Mato Grosso que exigia
Certidao de Violagdo aos Direitos do Consumidor
(CVDC) como condigdo para a contratagdo publica,
ha doutrina que entenda pela similitude do condi-
cionamento de compliance na licitacdo, como o feito
pelas normas do Estado do Rio de Janeiro e pelo
Distrito Federal (ARARIPE, MACHADO, 2018. p.
394).

Por outro lado, parcela substancial da doutrina
posiciona-se pela constitucionalidade das normas
que exigiram compliance em licitagdo, posig¢do a que
se adere. A exemplo, entendimento de PIRONTI e
ZILIOTTO (CASTRO, ZILIOTTO, 2019. p. 41/44).

Apesar do entendimento pela constituciona-
lidade das normas, a superveniéncia de regras ge-
rais editadas pela Lei n° 14.133/2021 deve ser con-
siderada, sobretudo porque aqui se entende que os
incentivos gerados pela norma sdo adequados ao
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mercado de contratagdo publica, ja que se obriga o
compliance em contratacdes de grande vulto, esti-
mulando-o nos demais cenarios.

Assim, as regras devem ser observadas, ca-
bendo aos demais entes suplementad-las apenas
quando diante de (i) uma classe especial de objetos
a serem contratados ou (ii) peculiares circunstan-
cias de interesse local, conforme precedentes da
Corte Suprema.

Efetivamente, com as normas gerais observadas
em toda a federacgdo, possibilita-se o maior alinha-
mento dos entes federados aos valores buscados
pela norma e aos principios nela insculpidos, sem
se desrespeitar sua autonomia, j& que remanescerao
com competéncia para suplementagao da legislagao
de acordo com as suas peculiaridades locais.

Diante do exposto, importante se faz a proble-
matizacdo das previsdes da Lei Geral de Licitacéo e
Contratacdo Publica, como se passa a analisar.

4.1. A OBRIGATORIEDADE APENAS PARA
CONTRATACOES DE GRANDE VULTO

A Lein® 14.133/2021 previu no art. 25, §42, que

Nas contrata¢des de obras, servigos e for-
necimentos de grande vulto, o edital devera
prever a obrigatoriedade de implantacao de
programa de integridade pelo licitante ven-
cedor, no prazo de 6 (seis) meses, contado
da celebragdo do contrato, conforme regu-
lamento que dispora sobre as medidas a
serem adotadas, a forma de comprovagao e
as penalidades pelo seu descumprimento.

A mesma norma define no inciso XXII, art.
62, as obras, servicos e fornecimentos de grande
vulto como aqueles cujo valor estimado supera R$
200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).

Hé quem critique o vultoso montante escolhido
pela norma. A exemplo, argumenta-se que o pa-
tamar ¢ alto para todos os entes federativos, espe-
cificando que para os municipios é algo ainda mais
distante de sua realidade pelo fato de apenas cerca
de 1,65% dos 5.568 (cinco mil, quinhentos e ses-
senta e oito) municipios apresentarem receitas or-
camentdarias acima de R$ 1 bilhdo de reais (MORO,
PIO, LOBATO, 2022).

Em que pese importante o argumento, dele se
discorda, partindo-se da premissa de que a regra
deve ser o incentivo ao compliance, e ndo a sua obri-
gagdo. Como ja defendido em outra oportunidade,
serdo alvo de tal contratacdo pessoas juridicas de
grande porte, que tenham capacidade econdémica
e operacional para atender o objeto do contrato.
Destas, o mercado privado exige a internalizagdo
de normas de integridade, ndo representando a exi-
géncia de compliance para contratar com a Adminis-
tracdo Publica, neste caso, um 6nus por si s6 ou um
prejuizo a competitividade (RAINHO, 2020, p.401).

E de se considerar que os programas de inte-
gridade representam custos para as empresas, de
modo que a obriga¢do em contratagdo publica pode
impulsionar programas meramente formais, de exis-
téncia apenas no papel. Esse risco é mitigado em
contratagdes de grande vulto, situacdo na qual con-
correrdo empresas de maior porte, isoladamente ou
em consoércio, com maior probabilidade de ja pos-
suirem o seu compliance por exigéncias do préprio
mercado privado* e/ou regulado®.

A obrigatoriedade fora de contratacdes de
grande vulto também néao é vista com bons olhos
em razao do volume excessivo de programas de in-
tegridade que deverdo ser fiscalizados por agentes
publicos gestores do contrato. Deve haver uma es-
trutura de profissionais capacitados para tanto na
administragdo publica, algo muito diverso da reali-
dade atual.

De fato, um volume excessivo de programas
a serem avaliados, combinado com pouca ou ne-
nhuma expertise dos agentes avaliadores, sugerem
que deve existir uma baliza para a obrigatoriedade
de compliance na licitacdo. E o que foi feito na Lei n°
14.133, com as contratagdes de grande vulto.

Efetivamente, se faz necesséario priorizar a
obrigagdo do compliance segundo a criticidade do
risco, potencialmente maior em contratagées de
grande valor caso eventual risco de corrupcao seja
materializado.

Ademais, ndo se deve desconsiderar que o risco
de transferéncia dos custos de transagdo para a Ad-
ministragdo Publica é expressivo em caso de banali-
zagao da exigéncia.

4. E o caso, por exemplo, daquelas que negociam com entes coletivos
sujeitos ao FCPA ou ao UK Bribery Act, demandando o mercado privado
procedimentos de integridade dos parceiros de negdcio.

5. E o caso, por exemplo, de empresas com capital aberto no Brasil ou no
exterior, de instituigdes financeiras, dentre outros.
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Afinal, em licitagdo a indugdo de condutas tende
a ser mais eficaz quando comparada com a criagao
de novas obrigacdes. E nesse sentido a reflexdo de
FERREIRA e POTTUMATT:

em determinadas atividades e setores, o
modelo de regulagdo que procura, ao invés
de impor determinados padrdes, induzir o
comportamento do mercado em diregdo a
praticas socialmente desejaveis, langando
mao de mecanismos de coordenacgéo estra-
tégica de interesses, pode revelar-se mais
eficaz. De fato, a mera imposicdo de dire-
tivas pode dificultar sua aceitagdo ou ser
tdo rigorosa a ponto de se tornar imprati-
cavel ou de dificil observancia, enquanto
que modelos menos invasivos sdo capazes
de preservar, na maior medida possivel, a
liberdade de escolha, estabelecendo sis-
temas de incentivo que chamem o parti-
cular a colaborar (FERREIRA, POTTU-
MATI, 2014)

Assim, entende-se que a regra geral deve ser
integralmente observada pelos demais entes fede-
rativos, a eles competindo suplementar a legislagao
nacional apenas em caso de especificidades do
objeto e ou do local que assim o justifiquem, nos
termos ja decididos pelo Supremo Tribunal Federal.

Carente de tais premissas, entende-se que ndo
cabe ao ente federativo criar obrigagdo mais restrita
do que a estabelecida pela norma nacional, devendo
ser mantido o incentivo unico, a previsibilidade
e a seguranca juridica no mercado de contratacédo
publica.

Nao é demais registrar que a observancia da
norma geral por todos os entes federativos nao resol-
verd a divergéncia no que se relaciona, por exemplo,
a existéncia de equipe técnica especializada para
afericdo do compliance em cada ente, assim como
a criagcao de critérios objetivos para sua avaliacdo.
Ainda assim, certamente o problema sera abran-
dado, seja pela diminuigdo substancial no volume
de programas de compliance a serem analisados,
seja pelo fato de empresas de grande porte — como
as capazes de licitar em contratagbes de grande
vulto — comumente ja terem Programas de Integri-
dade por exigéncias do proprio mercado privado e/
ou regulado.

4.2.0 compliance como critériode
desempate, como atenuante de sancao e
como condicao de reabilitacao

A Lei n° 14.133/2021 ainda se incumbiu de in-
duzir comportamentos no mercado, ao estimular a
adoc¢do de programas de integridade. Ou seja, sem
criar a obrigatoriedade legal, incentiva a adogao de
uma determinada conduta pelo agente econdémico
por meio de uma escolha prépria.

E o fez ao dispor sobre a possibilidade de se
adotar o compliance na licitagdo como critério de de-
sempate, atenuante de sancéo e condicdo de reabili-
tacdo, como segue:

Art. 60. Em caso de empate entre duas
ou mais propostas, serdo utilizados os
seguintes critérios de desempate, nesta
ordem:

IV - desenvolvimento pelo licitante de pro-
grama de integridade, conforme orienta-
¢oes dos 6rgdos de controle.

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel
pelas infragées administrativas previstas
nesta Lei as seguintes sancdes:

§ 1° Na aplicagdo das sangdes serdo
considerados:

V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de
programa de integridade, conforme normas
e orientacdes dos érgdos de controle.

Art. 163. E admitida a reabilitacdo do lici-
tante ou contratado perante a prépria auto-
ridade que aplicou a penalidade, exigidos,
cumulativamente:

Paragrafo unico. A sang¢do pelas infragoes
previstas nos incisos VIII e XII do caput do
art. 155 desta Lei exigird, como condig¢ao de
reabilitacdo do licitante ou contratado, a im-
plantacdo ou aperfeicoamento de programa
de integridade pelo responsavel.

O compliance como um critério de desempate a
semelhanga do art. 60, inciso IV, também foi discu-
tido no Municipio de Sdo Paulo no Projeto de Lei
n°® 737/2017. Trata-se de um mecanismo adequado
para se bonificar empresas que de vontade propria
possuem instrumentos de integridade.
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O caput do artigo 60 indica uma ordem de pre-
feréncia entre os incisos diante da expressdo “nesta
ordem”, de onde decorre que o desempate em razao
de Programa de Integridade é o quarto critério prefe-
rencial, atrds de disputa final econémica, avaliacdo
de desempenho contratual prévio dos licitantes e
adocdo de instrumentos de equidade de género.

Trata-se de um importante incentivo a iniciativa
privada a consagra¢do do Programa de Integridade
como um critério de desempate, dependendo o in-
ciso de regulamentagdo para defini¢cdo dos parame-
tros para avaliagdo do compliance dos concorrentes,
o que se depreende da previsdo “conforme normas e
orientagdes dos érgaos de controle”.

Igualmente, aliar a existéncia de programa de
integridade efetivo a atenuacdo de sangdo, como
feito no art. 156, também é um estimulo a sua inter-
nalizagdo, sem obriga-lo, em consonancia a sua re-
gulagdo na Lei Anticorrupcao brasileira, que igual-
mente o considera para tal fim.

Pode referida previsdo ser interpretada como
um nudge, ja que estimula os particulares por meio
de “empurrdes dissimulados” a se preocuparem com
a integridade em suas relagdes com o poder publico
(FORTINI, OLIVEIRA, CAMARAO, 2022, p. 473).

No mesmo sentido, o compliance como con-
dicdo para a reabilitagdo de determinadas infra-
¢Oes, previsto no art. 163, consagra o propdsito de
se combater a corrupgao no mercado de contratagao
publica.

Efetivamente, o art. 163 representou flagrante
evolucdo quando comparado a previsdo anterior da
Lei n° 8.666/93, pois estabeleceu a possibilidade de
a Administragdo Publica reabilitar licitantes e con-
tratados antes do prazo total da sanc¢do administra-
tiva, desde que observados certos requisitos. Tais
exigéncias podem ser consolidadas em quatro prin-
cipais, quais sejam, (i) reparagdo integral do dano,
(ii) pagamento de multa aplicada, (iii) transcurso
de no minimo 1 (um) ano no caso de impedimento
de licitar e contratar, ou de no minimo 3 (trés) anos
quando o caso for de declaragdo de inidoneidade,
(iv) cumprimento de condigbes de reabilitagdo adi-
cionais definidas no ato punitivo (FORTINI, OLI-
VEIRA, CAMARAO, 2022, p. 499/501).

Assim, para além das condicdes listadas,
quando se buscar a reabilitacdo por infragdo rela-
cionada a apresentacdo de declaragdo ou docu-
mentacdo falsa durante a licitagdo ou execugdo do

contrato (art. 155, VIII) ou pratica de atos lesivos
do art. 5° da Lei Anticorrupgao brasileira (art. 155,
XII), haverd exigéncia adicional de implantacdo ou
aperfeicoamento do Programa de Integridade para
reabilitacdo do ente privado infrator.

Desse modo, prestigiam tais previsées o com-
pliance anticorrupg¢do no mercado de contratagbes
publicas.

5.CONCLUSAO

Diante de todo o exposto, problematizadas
normas reguladoras do compliance na licitagdo em
ambitos estadual e distrital, assim como as regras
gerais constantes da Lei n° 14.133/2021, entende-se
que a lei de &mbito nacional atendeu os fins do pro-
grama de integridade como um instrumento de com-
bate a corrupg¢ao no mercado de contratacdo publica.

Isso porque a Lein® 14.133/2021 seguiu a loégica
do compliance anticorrupgdo na licitagdo ser como
regra um estimulo e, como exce¢do, uma obrigagao.

E dizer, ao prever o compliance como instru-
mento de desempate e atenuante de sancgao, seguiu
a norma a logica de se induzir um comportamento
no mercado por meio de estimulos a adogao de con-
dutas que, caso adotadas, serdo beneficiadas pela
lei.

Por outro lado, ndo se omitiu a norma em tornar
obrigatério o programa de integridade em situagées
de risco potencialmente elevado, como nas contrata-
¢oes de grande vulto e nas reabilitagdes por sangdes
especificas.

Com isso, além de obrigar o programa de inte-
gridade segundo a criticidade do risco, igualmente
se optou por fazé-lo em valor consentdneo ao mer-
cado privado, que, como regra, demanda Programas
de Integridade para as empresas de grande porte,
tais como as capazes de licitar em contratagbes de
grande vulto.

Nestes termos, entende-se que cabe aos demais
entes federativos a observancia integral das regras
gerais da Lei n° 14.133, com o exercicio de sua com-
peténcia normativa suplementar a norma geral tdo
somente quando estritamente necessario para aten-
dimento de interesse local, e com prévia e impres-
cindivel avaliagdo juridica, econémica e técnica da
regulacdo, sem se olvidar dos incentivos gerados
pela norma.
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E possivel, assim, garantir ao mercado maior previsibilidade, confianca e seguranca juridica, potencial-
mente minorando os custos de transagdo e a transferéncia do risco indiretamente a Administragdo Publica, o
que, ao fim e ao cabo, prestigia o fim perseguido pela norma.
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O papel daauditoriainternana

romocao da Accountability nas
Instituicoes de ensino superior do Rio
Grande do Norte'

The Role of Internal Audit in Promoting Accountability in Higher Education Institutions in Rio
Grande do Norte

El Papel de la Auditoria Interna en la Promocion de la Accountability en las instituciones de
Educacion Superior de Rio Grande do Norte

Francisco Felipe Ramos Rodrigues Lima, Marillia Gabrielly Dantas de Morais e Napié Galvé Aratijo Silva

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.511

Resumo: Este artigo tem como objetivo avaliar a percepgdo dos gestores e auditores internos das IES do Rio
Grande do Norte sobre a importancia da auditoria interna na Accountability dessas institui¢cdes. Realizou-se
uma pesquisa qualitativa do tipo exploratoria em que os dados foram obtidos por meio de entrevistas e de
documentos. A andlise deu-se a partir da narrativa e da codificagdo, com o auxilio do software Atlas TI. Os
gestores universitarios compreendem as contribui¢cdes da auditoria interna para o controle e os processos
das instituigbes, além de fazer a devida prestacdo de contas e transparéncia para a sociedade. Verificou-se
também que os gestores entendem as recomendac¢des sugeridas nos relatérios de auditoria interna como
promotoras de Accountability e as implementam nas universidades.

Palavras-chave: Auditoria interna; Accountability; Universidades Federais; Atlas TI; Gestdo publica.

Abstract: This article aims to evaluate the perception of managers and internal auditors of IES in Rio Grande
do Norte about the importance of internal auditing in the Accountability of these institutions. An exploratory
qualitative research was carried out in which data were obtained through interviews and documents. The
analysis was based on the narrative and coding, with the help of Atlas TI software. University managers
understand the contributions of internal audit to the control and processes of institutions, in addition to
providing due Accountability and transparency to society. It was also found that managers understand the
recommendations suggested in internal audit reports as promoters of Accountability and implement them in

1. Artigo submetido em 30/03/2022 e aceito em 03/03/2023.
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universities.
Keywords: Internal Audit; Accountability; Federal Universities; Atlas TI; Public management.

Resumen: Este trabajo tiene como objetivo evaluar la percepcién de los administradores y auditores internos
de las IES de Rio Grande do Norte sobre la importancia de la auditoria interna en la rendicién de cuentas de
estas instituciones. Se realizé una investigacion cualitativa exploratoria en la que se obtuvieron datos a través
de entrevistas y documentos. El andlisis se basé en la narrativa y la codificacién, con la ayuda del software
Atlas TI. Los directivos universitarios comprenden los aportes de la auditoria interna al control y procesos de
las instituciones, ademads de brindar la debida rendicién de cuentas y transparencia a la sociedad. También
se constatod que los directivos entienden las recomendaciones sugeridas en los informes de auditoria interna

como promotoras de la Accountability y las implementan en las universidades.

Palavras clave: Auditoria Interna; Accountability; Universidades Federales; Atlas TI; Gestion publica.

1.INTRODUCAO

A Administracdo Gerencial trouxe para o pais
temas inovadores no trato da gestdo. Conceitos
como governanca, eficiéncia, transparéncia e accou-
ntability passaram a ser observados e incorporados
ao setor publico. Conforme relatério do Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2021), sao principios da go-
vernanga publica organizacional, dentre outros, a
transparéncia, a equidade, a accountability e a con-
fiabilidade, o que enfatiza a necessidade de entregar
para a sociedade as informagdes sobre o uso de
bens publicos, formas de gerir recursos, entre outras
informagdes que vém sendo cada vez mais solici-
tadas, bem como também cobradas.

Nesse sentido, uma das ferramentas de gestdo
que vem ganhando destaque é a auditoria interna.
Essa ferramenta de controle interno tenta proteger o
patrimoénio publico, fornecendo suporte para os ges-
tores desde o periodo de planejamento das agdes,
execucdo, até a verificacdo do que foi realizado. Re-
forcando essa afirmacdo, Amaral e Bertegani (2018)
explicam que a Auditoria Interna examina, analisa,
avalia e comprova metodologicamente a integri-
dade, adequagdo, eficdcia, eficiéncia e economici-
dade dos processos, dos sistemas de informagdes
e de controles internos integrados ao ambiente, e
de gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a
administracdo da entidade no cumprimento de seus
objetivos.

Nos ultimos anos, foram publicados alguns es-
tudos analisando a auditoria interna nas instituigées
de ensino superior. Pode-se citar como exemplo a

pesquisa de Rodrigues, Sampaio e Machado (2018)
que tracou um perfil da auditoria interna das uni-
versidades federais, identificando a quantidade e a
qualificacdo dos servidores que exerciam a fungdo
de auditores e concluindo que héd necessidade de
um quantitativo maior desses profissionais.

Outra pesquisa recente tratou das competéncias
dos auditores internos nas IFES. A partir do Estado
de Pernambuco, essa pesquisa buscou identificar
quais competéncias individuais os auditores devem
possuir e destacou a habilidade de assessorar os di-
rigentes na tomada de decisdo estando entre as mais
importantes (AMORIM; PAULA; OLIVEIRA, 2019).

Um estudo mais abrangente analisou a quali-
dade da auditoria interna das IFES como fator ex-
plicativo e contribuinte para a legitimacao da gestao
da organizacao publica. Concluiu-se que um menor
numero de apontamentos dos érgdos de controle do
estado, influenciado por uma maior qualidade da
auditoria interna, fortalece a legitimidade da gestao
da organizagdo publica (MUTTI, 2019).

Porém, nao foi encontrado nenhum estudo com
o foco na percepgdo dos gestores das institui¢des
de ensino superior sobre a importancia da auditoria
interna na accountability nessas institui¢coes. Assim,
esta pesquisa justifica-se por varios aspectos, mas
principalmente por trazer a discussao a partir de um
ponto de vista ainda ndo explorado.

Também, percebendo o momento atual em que
a busca por transparéncia e controle dos gastos
publicos estd em evidéncia, contando com a parti-
cipagdo cada vez maior da sociedade, percebe-se a
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importancia desse estudo, justificando-se pela ne-
cessidade que as préprias organizagdes publicas
tentam estabelecer em seus ambientes internos para
proporcionarem assim uma melhor prestagdo do
servico a que se comprometem (SANTOS e MOTA,
2020).

Com essa perspectiva, diante da importancia da
tematica, é que surge a pergunta norteadora desse
estudo: a auditoria interna possui papel relevante
na transparéncia e accountability das Institui¢oes
de Ensino Superior (IES) do Rio Grande do Norte?
Ja como objetivos tém-se o objetivo geral: avaliar a
percepcgao dos gestores e auditores internos das IES
do Rio Grande do Norte sobre a importancia da au-
ditoria interna na accountability dessas institui¢des.
E como objetivo especifico tém-se ainda: identificar
0s mecanismos de controle implementados pelas
IES/RN, bem como evidenciar as principais contri-
buigdes da auditoria interna para as IES/RN e ainda
verificar se os gestores percebem as recomendagdes
sugeridas nos relatérios de auditoria interna como
promotoras de accountability e as implementam nas
instituigdes.

2. REFERENCIAL TEORICO

A Nova Gestao Publica aborda tematicas impor-
tantes sobre aspectos como, a descentralizacdo, a
eficiéncia como objetivo fundamental, a importancia
dos mecanismos de mercado, a governanga também
baseada no mercado e o uso intenso de técnicas
de gestdo oriundas do setor privado (LEITE, 2020).
Saraiva (2020) corrobora essa definicdo, acrescen-
tando que a NGP evidencia o gerencialismo com
caracteristicas privadas e prima pela qualidade e
bons resultados. Nesse sentido, faz-se necessario
empreender agdes para o alcance desses objetivos
e tracar estratégias para envolver os servidores das
instituicdes.

Seguindo essa linha de inovagao, reorganizagao
e considerando que gestdo e governanca andam
juntas, é necessario entender que a governanga, de
acordo com Ribeiro Filho e Valadares (2017), serve
como norte, garantindo que a sociedade seja con-
templada com uma gestao efetiva e objetiva do que é
publico, com o intuito de obter melhorias e garantir
0 bem-estar social, da mesma forma que possibilita
a sociedade o controle das atividades das institui-
¢oes, observando as expectativas confiadas. O TCU

(2020) complementa, informando que a governancga
publica aplica praticas de lideranca, de estratégia e
de controle, permitindo que os gestores e os interes-
sados avaliem as demandas e direcionem suas atu-
acoes, aumentando as chances de bons resultados
para os cidadaos.

A governanga publica, conforme Decreto n°
9.203/2017, é formada pelos seguintes principios:
capacidade de resposta, integridade, confiabilidade,
melhoria regulatdria, prestacdo de contas, respon-
sabilidade e transparéncia. Fica claro, através dessa
normativa, que a importancia dada aos mecanismos
de controle, como prestacdo de contas e transpa-
réncia, estd em diversas pautas do pais. Tavares e
Romaéo (2021) ampliam essa discussdo afirmando
que ¢é relevante criar, desenvolver e disseminar es-
truturas e condigdes para que os cidaddos parti-
cipem e acessem cada vez mais as informagdes pu-
blicas, podendo demandar, dos gestores publicos e
das suas autoridades, a imprescindivel prestagcdo de
contas de suas agdes e decisdes sobre os direciona-
mentos das institui¢des publicas.

Buta, Teixeira e Schurgelies (2018) comentam
que o conceito de accountability estd intimamente
relacionado ao de democracia e que transparéncia,
prestacdo de contas e responsabilizagdo estdo
sempre em um ciclo continuo, e dependem que esses
fatores estejam presentes para que seus objetivos
sejam alcangados de forma mais efetiva. Tavares e
Romado (2021) acrescentam que para responder aos
desafios é preciso construir ambientes que reforcam
a transparéncia e a accountability das politicas pu-
blicas e o engajamento da sociedade civil para par-
ticipar e colaborar nas decis6es governamentais,
fortalecendo a governanca publica.

O controle interno se apresenta entio para fazer
parte desses anseios da administracdo publica ge-
rencial e da governanca baseada na accountability,
tentando proporcionar ao setor publico a confiabi-
lidade e os resultados demandados por uma socie-
dade cada vez mais participativa e consciente de
seus direitos como cidaddos. A auditoria interna,
que faz parte do conjunto de controles, é uma im-
portante ferramenta utilizada para asseverar e con-
servar o patriménio da instituicdo, evitando pos-
siveis prejuizos e aumentando a confiabilidade na
administracdo publica (VICTOR; LIMA, 2019).

Castro (2018) analisa que ndo ha como dissociar
controle interno da a¢do de administrar, fiscalizar ou
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gerenciar e que é de fundamental importancia para
a auditoria, uma vez que ela emite opinido sobre os
resultados de uma gestdo ou sobre a realidade dos
numeros divulgados nos balancos, que ela avalie
os mecanismos utilizados para saber o risco que se
corre. Dessa forma, percebe-se a intrinseca relagdo
entre os controles e a auditoria interna para dar res-
paldo e seguranca a gestdo publica, ao definir suas
agdes e perspectivas para o futuro.

A Norma Internacional das Entidades Fisca-
lizadoras Superiores - 100 (ISSAI-100, 2017), que
explica os principios fundamentais da auditoria do
setor publico, argumentou que a auditoria do setor
publico é essencial, pois atua no fornecimento, aos
orgaos legislativos e de controle, bem como aos res-
ponsaveis pela governancga e ao publico em geral,
de informacgdes e avaliagdes independentes e obje-
tivas sobre a gestdo e o desempenho de politicas,
programas e operagdes governamentais.

Mattos (2017) acrescenta que a auditoria interna
precisa transitar livremente entre as areas da orga-
nizagdo para ter uma visado sistémica do que acon-
tece, podendo entdo dar suporte as rotinas admi-
nistrativas e financeiras da empresa e realizar uma
incursdo nos demais processos transacionais e nao
transacionais. Gongalves et. al (2019) complementa
que a auditoria avalia uma relagado de Accountability,
ou seja, uma obrigacdo de responder pelos recursos
disponiveis. Envolve a obrigacdo da prestacdo de
contas devido a delegacdo de responsabilidade. A
auditoria consiste, portanto, na agdo de um terceiro
para expressar uma opinido e comentar sobre como
essa relagdo estd sendo obedecida.

2.1. Aimportancia das Universidades Federais

As universidades federais, de acordo com a
organizagdo administrativa brasileira, consolidada
primeiramente pelo Decreto n® 200/67, alterado pos-
teriormente pela Lei n® 5540/68 e revogada pela Lei
n° 9394/96, constituem a chamada administracdo
publica indireta e sdo chamadas de “autarquias em
regime especial, conforme explica Nohara (2016).
Essas instituicdes sdo regulamentadas pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), Lei n® 9.394
de 1996, apoiada pelos principios da Constituigdo
Federal de 1988, dentre eles o exposto no artigo 207
que explica que as “universidades gozam de auto-
nomia didatico-cientifica, administrativa e de gestado
financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio

de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e ex-
tensdo” (BRASIL, 1988).

Para Oliveira, Flores e Pinto (2020) essas insti-
tuicdes formam opinides e integram a comunidade,
a academia e os poderes publicos, pressionando o
Estado através da vida politica construida no espaco
académico ou na participagdo na vida publica do ce-
ndrio nacional do pais. Melo (2019) complementa
que elas sdo organizagdes publicas estratégicas,
essenciais a formacdo e ao amadurecimento social.

Ainda sobre a importancia das universidades
para a sociedade, Nunes et al. (2017) complementam
que a universidade é um lugar de elevada produgéao
e formacdo de seus cidadaos para a vida e para o
mercado de trabalho, ela influencia nas suas con-
di¢des de vida, assim como oferece retorno a socie-
dade, uma vez que produz conhecimentos diversos,
permitindo a reflexdo, a critica e a invencédo, tendo a
capacidade de formar sujeitos social e politicamente
comprometidos e motivados pelo conhecimento.

2.2, A auditoria interna no servico piiblico

Alguns autores definem a auditoria como a ati-
vidade de avaliar e examinar os controles internos
de uma entidade, dos seus documentos e processos,
utilizando determinadas técnicas geralmente ligadas
a contabilidade. (GONCALVES et al., 2019). Neste
sentido, Attie (2018, p. 5) trata a auditoria como
“uma especializa¢ado contdbil voltada a testar a efici-
éncia e eficicia do controle patrimonial implantado
com o objetivo de expressar uma opinido sobre de-
terminado dado.” E de modo similar, Crepaldi (2019)
entende a auditoria como sendo o levantamento,
estudo e avaliacdo sistemdtica das transagdes, pro-
cedimentos, operagdes, rotinas e demonstracdes fi-
nanceiras de uma entidade.

Contudo, para o setor publico, a auditoria in-
terna ou governamental possui algumas caracteris-
ticas particulares que a tornam diferentes dos con-
ceitos adotados pelas entidades privadas. Assim,
tanto para Mattos (2017) como para Castro (2018),
a auditoria no setor publico, especificamente, é
o conjunto de técnicas que visa a avaliar a gestao
publica pelos processos e resultados gerenciais e
a aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito publico e privado mediante a confrontagdo
entre uma situacdo encontrada e determinado cri-
tério técnico, operacional ou legal.

Tais técnicas visam evitar desperdicios de re-
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cursos, melhorando sua alocagdo, bem como cor-
rigir as falhas dos processos. Isso permite que os
responsaveis pela gestdo publica tenham seus atos
avaliados por critérios técnicos, combatendo a negli-
géncia e inibindo a improbidade, contribuindo para
0 aprimoramento e a melhoria da governanca.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
74, ao tratar das finalidades do controle interno na
esfera publica estabelece alguns pontos como um
plano de medidas que as instituicdes devem adotar
para garantir a lisura e a exatiddo dos seus pro-
cessos. Seguindo essa ideia, para Arrais e Machado
(2014), a auditoria governamental tem como finali-
dade comprovar legalidade e legitimidade e avaliar
os resultados, quanto a economicidade, eficiéncia
e eficacia da gestdo orgamentdria, financeira, patri-
monial e operacional.

Outros autores, como por exemplo Castro
(2018), destacam como finalidades bésicas a ava-
liagao dos controles internos por sua funcionalidade
e adequagdo, a confirmacao de que a legislagdo e
as regras estabelecidas pela administracdo estejam
sendo seguidas, a fidedignidade das informacdes
produzidas e divulgadas, a verificagdo da execugao
e alcance de metas estabelecidas e, por fim, o as-
sessoramento para os érgdos de controle externo.
Dessa maneira, percebe-se a auditoria interna como
uma ferramenta que vai muito além dos controles or-
gamentdrios, apenas.

Portanto, a auditoria interna no servigo publico
pode ser usada como uma ferramenta poderosa
para auxiliar os gestores na tomada de decisoes.
O relatério emitido pelo auditor permitird a gestao
publica o acompanhamento dos resultados das
suas acoes que devem ser cada vez mais transpa-
rentes. No ambito privado, a auditoria interna traz
vantagens como a melhoria das informagdes sobre
a situagdo financeiro-orgamentdria das entidades,
maior exatiddo dos resultados e contribuigdo para
a maior observagdo das legislagées (CREPALDI;
CREPALDI, 2019). Tais vantagens também podem
ser levadas ao setor publico, bem como podem
ser acrescentadas outras caracteristicas positivas,
principalmente ligadas a transparéncia, uma vez
que os procedimentos de auditoria fornecem segu-
ranca, confiabilidade, redugdo da ineficiéncia e ne-
gligéncia, garantia de regularidade legal, eficicia e
transparéncia das agdes dos entes publicos (GON-

CALVES et al., 2019).

Observa-se claramente a importancia da audi-
toria nas organizagdes de maneira geral e, especial-
mente, nas publicas. A existéncia de um setor na en-
tidade que exerce um controle permanente, voltado
para a eficacia, eficiéncia e transparéncia contribui
para o fortalecimento da institui¢do e melhoria cons-
tante do servigo prestado a sociedade.

2.3. Accountability

Embora seja uma palavra sem tradugdo para a
lingua portuguesa, alguns autores ligados a admi-
nistragdo e contabilidade tentam definir accountabi-
lity. Uma das defini¢ées mais aceitas explica o termo
como o “conjunto de mecanismos e procedimentos
que induzem os dirigentes governamentais a prestar
contas dos resultados de suas ag¢des a sociedade,
garantindo-se dessa forma maior nivel de transpa-
réncia e a exposicdo publica das politicas publicas.”
(MATIAS-PEREIRA, 2020). Outros, como Castro
(2018), conceituam accountability como protegdo
dos cidadaos as praticas da ma administragdo. Mas
o ponto comum entre todos os autores que tratam
sobre o tema é que Accountability tem relagdo com
prestacdo de contas e responsabilizacdo com ética,
ligada diretamente a transparéncia.

A partir do entendimento de que a accountability
estd ligada a prestagdo de contas aos cidadaos, tanto
dos recursos utilizados como das praticas desenvol-
vidas e dos resultados obtidos, as entidades passaram
a empregar o exercicio de accountability como forma
de gerar legitimidade e fortalecer as instituicdes.
Assim, novos métodos e indicadores foram estabele-
cidos a fim de que seja possivel a responsabilizagdo
dos gestores das organizagdes. Isso acontece porque
ao exercer fungdes importantes para a sociedade, os
agentes devem descrever a forma, os métodos e a uti-
lizacdo de todos os recursos empregados. (PETER;
MACHADO, 2014). Consequentemente, os gestores
publicos interessados em altos desempenhos pas-
saram a reorganizar suas estruturas administrativas
para melhorar a tomada de decisdo, ajustando fluxos
de processos e redefinindo objetivos organizacionais.
(DENHARDT ; CATLAW, 2016).

Relacionando a auditoria com a accountability
é possivel estabelecer uma relagdo que vai além da
prestacdo de contas no aspecto quantitativo. Antes,
transmite uma responsabilidade social, avaliacdo
das agoes e resultados, tornando-se um dos pontos
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principais na governanca das instituigées publicas
ja que os recursos utilizados provém da sociedade.
(AFFONSO, 2018). Tal obrigacdo de prestacdo de
contas responsabilizada admite a existéncia de
duas partes, conforme a teoria da agéncia. Essa te-
oria aplicada ao setor publico coloca que em uma
organizagao existe um agente e um principal, sendo
o “principal” representado pelos cidaddos ou o go-
verno central, que sdo os principais afetados pelas
agodes e recursos delegados aos “agentes” — os ges-
tores das entidades publicas — e também os remu-
neram. (MATIAS-PEREIRA, 2018).

Dessa forma, a auditoria visa diminuir as in-
certezas sobre a administragdo dos 6rgdos publicos
e fornecer certa medida de seguranca sobre a uti-
lizacdo eficiente e eficaz dos recursos aplicados,
fazendo isso através dos pareceres e opinides de
auditores que prezam pela governanga publica.
(GONCALVES et al, 2019).

Portanto, o cumprimento deste principio na
gestdo publica é imprescindivel ndo s6 para os rela-
torios exigidos por lei, mas também para ferramentas
que promovam de forma espontanea a transparéncia
de comportamentos e relatérios que permitam aos
cidaddos comparar resultados e verificar a eficiéncia
da administragdo publica.

3.METODOLOGIA

A pesquisa proposta neste artigo pode ser clas-
sificada como qualitativa? tendo em vista que o
trabalho ¢é realizado em duas IES do estado do Rio
Grande do Norte, objetivando compreender a pers-
pectiva dos gestores sobre a auditoria interna e a
accountability, que acontecerda por meio de entre-

2. Coleta os dados a partir de interages sociais do pesquisador com o
fenémeno pesquisado (APPOLINARIO, 2013).

vistas semiestruturadas® com perguntas subjetivas
e andlise de documentos das instituigdes a serem
pesquisadas.

Quanto aos métodos de levantamento, foram
realizadas pesquisas bibliograficas* e documen-
tais®. Realizaram-se, ainda, entrevistas do tipo se-
miestruturadas com os gestores, incluindo entre
eles reitores, pré-reitores de planejamento e de ad-
ministracdo e ainda diretores de campi, e também
com auditores das instituigcbes. Estas ocorreram
entre os dias 02/08/2021 e 30/09/2021, conforme a
disponibilidade dos participantes. Foram efetuadas
08 entrevistas, sendo 06 com gestores das universi-
dades e 02 com os responsaveis pela auditoria in-
terna em cada instituicdo, sendo estes classificados
para a andlise posterior com os cédigos GES_XY e
AUD_XY, conforme sua fung¢do na universidade. A
escolha dos entrevistados foi feita visando atingir
os objetivos da pesquisa. Por isso, a quantidade de
gestores entrevistados foi maior que a de auditores.
Porém a quantidade de entrevistas foi limitada pela
adesdo dos convidados.

As perguntas foram estabelecidas de modo a
permitir a compreensdo do funcionamento da au-
ditoria interna nas universidades, a percepcdo dos
gestores sobre a importancia da auditoria para o de-
sempenho das atividades universitdrias e a contri-
buicdo dela para a melhoria do desempenho das ins-
tituigdes. O roteiro incluiu 12 perguntas, conforme
apresentadas no quadro 1 a seguir.

3. Esse tipo de entrevista é conduzida com o uso de um roteiro, mas com li-
berdade de serem acrescentadas novas questées pelo entrevistador (MAR-
TINS; TEOFILO, 2016).

4. Busca informagdes em fontes que se relacionem ao problema de pesqui-
sa e o fundamentem, propiciando a anélise de um tema para que o pesqui-
sador construa uma nova abordagem sobre ele (LOZADA, 2019).

5. Toda informagdo coletada de forma oral, escrita ou visualizada (FA-
CHIN, 2017).
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QUADRO 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA

01. Como se dd a relagdo entre reitoria/pré-reitoria e auditoria interna? Existem reunides periodicas para discutir algumas

tematicas?

02. Existe um canal aberto para didlogo entre o auditor interno e o reitor/pré-reitor?

03. Como a reitoria/pré-reitoria auxilia na cooperagao entre auditoria interna e externa?

04. A reitoria/pré-reitoria apoia as a¢des da auditoria interna auxiliando na inovagdo e estabelecimento de metas?

05. O senhor(a) acha que os relatérios elaborados pela auditoria interna sdo suficientes para esclarecer a comunidade interna e a
sociedade sobre o funcionamento das principais atividades da Universidade/Instituto?

06.0s relatorios sao utilizados pela reitoria/pro-reitoria para a tomada de decisGes estratégicas?

07. A auditoria interna contribui para a transparéncia e a prestagdo de contas da institui¢gdo? De que forma isso acontece?

08. Os membros da Auditoria Interna sdo suficientemente independentes para cumprir suas obrigagées e deveres profissionais?

Existe algum tipo de interferéncia?

09. O acesso aos demais setores se da de forma livre?

10. Existe algum conflito de interesses entre a auditoria interna e a alta administragdo da instituicdo que possa afetar

negativamente a transparéncia e prestagdo de contas?

11. A Auditoria Interna da universidade tem direcionado seus trabalhos com maior foco em aspectos legais (conformidade) ou
aspectos relacionados ao desempenho (eficécia, eficiéncia e economicidade)?

12. Os servidores possuem qualificagdo e infraestrutura adequadas ao servigo?

Fonte: Elaboragdo Prdpria

As entrevistas tiveram duragdo em média de 30
a 50 minutos e, depois de transcritas, somaram 27
paginas de texto. Em seguida, deu-se a fase de ana-
lise com a codificagdo dos dados da pesquisa, anali-
sando-se os textos das entrevistas e observando-se
as categorias e subcategorias previamente definidas
com o auxilio do software ATLAS.ti®.

A andlise de conteido é uma técnica de levan-
tamento e interpretacdo de dados que se baseia na
comunicagdo para analisar e inferir informacgées de
maneira confidvel. Bardin (2016, p.15) a apresenta
como “um conjunto de instrumentos metodolégicos,
cada vez mais sutis em constante aperfeicoamento
que se aplicam a discursos extremamente diversifi-
cados.” Neste sentido, Franco (2018) concorda com
Bardin (2016) ao dizer que tal conjunto de instru-
mentos tem como ponto de partida a mensagem
para chegar a compreensdo dos seus significados
e sentidos, recorrendo a indicadores para descrever
as inferéncias estabelecidas a partir da recepgao e
reproducao das mensagens.

Com a intengdo de auxiliar nessa andlise,
existem softwares, sendo um dos mais utilizados
o ATLASLi®. Este software tem sido utilizado em
recentes pesquisas qualitativas como ferramenta
de apoio a andlise do discurso. Nunes et al. (2017)
observaram que o software facilita a organizacao e
a andlise de dados qualitativos bem como a elabo-
racao dos resultados, contudo é necessaria atengao

analitica do pesquisador bem como dominio do pro-
grama para resultados mais confidveis. Desta forma,
considerou-se adequada a utilizagdo do software
ATLAS.ti® como instrumento de auxilio para a ana-
lise do conteudo desta pesquisa.

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A importancia crescente dos controles internos,
em especial da auditoria interna, observada no de-
correr desse estudo, foi perceptivel também ao longo
de todas as entrevistas realizadas, demonstrando
a preocupacgdo da administracdo publica em con-
tribuir ativamente através de seus servidores para
sanar duvidas, emitir opinides e ainda proporcionar
a transparéncia almejada nos normativos, nas leis e
na Constituicdo Federal.

Observando o objetivo geral desse trabalho,
que consiste em “avaliar a percepcdo dos gestores
e auditores internos das IES do Rio Grande do
Norte sobre a importancia da auditoria interna na
accountability dessas instituicbes”, teceremos co-
mentarios sobre as entrevistas dos profissionais da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte e da
Universidade Federal Rural do Semi-Arido. O dis-
curso dos gestores e auditores conduziram a apon-
tamentos interessantes sobre suas vivéncias com a
auditoria interna que nem sempre se dio de forma
ativa, mas percebe-se a evidenciagdo de sua impor-
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tancia no contexto das institui¢des, demonstrando a
valorizagdo ao cumprimento de rotinas internas de
controle para a prestacdo de contas da instituigdo
quanto as suas rotinas, gastos e aplicacdo de verbas
publicas. Essa anélise é reforcada com as falas dos
auditores gerais dessas institui¢des que apontam as
principais questoes e desafios enfrentados em suas
rotinas diarias.

O material coletado foi explorado com maior
profundidade, tratado e interpretado com a ajuda
de elementos graficos (rede e tabela) resultantes da
codificagdo realizada no software ATLAS.ti©. A Fi-
gura 1 exemplifica a rede criada através desse sof-
tware e que promovera uma analise grafica do que
foi observado.

FIGURA 1 - REDE DE CONEXOES - IMPORTANCIA DA AUDITORIA INTERNA
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Fonte: Dados da pesquisa, 2021

Para a codificagdo foram agrupados elementos
em trés categorias: uma relacionada ao trabalho dos
auditores (em amarelo), outra relacionada a gestao
(em azul) e uma outra relacionada as contribuicées
para o desempenho da universidade (em verde).

Também foi gerada uma tabela de frequéncia
das palavras mais utilizadas nas respostas dos en-
trevistados para auxiliar na analise e compreensao

do discurso. A maior repeticdo das palavras “au-
ditoria”, “interna”, “gestdo” e “universidade” pode
demonstrar como esses elementos estio fortemente
associados. Outros termos relevantes e bastante fre-
quentes sdo “institui¢do”, “transparéncia” e “relaté-
rios” — elementos diretamente ligados a auditoria e
a accountability.

TABELA 1 - RANKING DAS PALAVRAS MAIS FREQUENTES NAS ENTREVISTAS

POSICAO PALAVRA FREQUENCIA POSICAO PALAVRA FREQUENCIA
1e 361 6° 48

Auditoria Instituicdo
2° Interna 120 7° Transparéncia 44
3¢ Gestdo 84 8° Relatérios 43
40 Universidade 58 9° Trabalho 42
52 Reitoria 54 10¢° Administragdo 40

Fonte: Dados da pesquisa, 2021
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TABELA 2 - COMPARACAO DAS RESPOSTAS DOS ENTREVISTADOS

ENTREVISTADO | CATEGORIA DE ANALISE FONTE INDICADOR CONCEITUAL

AUD_01 Contribuicdo para a Arrais e Machado
Accountability (2014)
GES_06 Importancia dos Crepaldi e Crepaldi
relatérios de auditoria (2019)
interna
AUD_02 Relagdo entre auditoria Gongalves et al.
GES 03 interna e Accountability (2019)
GES_01 Importancia das Affonso (2018)

atividades de auditoria

A auditoria governamental tem como finalidade comprovar
a legalidade e legitimidade e avaliar os resultados, quanto a
economicidade, eficiéncia e eficdcia da gestdo orgamentaria,
financeira, patrimonial e operacional.

O relatério emitido pelo auditor permitira a gestdo publica o
acompanhamento dos resultados das suas agdes que devem
ser cada vez mais transparentes.

A auditoria avalia uma relagdo de accountability, ou seja, uma
obrigagdo de responder pelos recursos disponiveis. Envolve
a obrigacdo da prestagdo de contas devido a delegagao de
responsabilidade.

Transmite uma responsabilidade social, avaliagdo das
acoes e resultados, tornando-se um dos pontos principais
na governanga das instituigdes publicas ja que os recursos
utilizados provém da sociedade.

Fonte: Dados da pesquisa, 2021

Um dos aspectos observados foi que as ativi-
dades desempenhadas pelos auditores, quer sejam
focadas em conformidade ou desempenho, estdo
relacionadas para demonstrar o funcionamento da
instituicdo e contribuir para a accountability. Con-
forme declaracdo do auditor AUD_01, os auditores
“avaliam esses itens de economicidade em todo tra-
balho que estd fazendo mesmo de conformidade.
Sempre que houver oportunidade de ver um relatorio
a gente também questiona a questdo de eficiéncia e
efetividade quando se pode questionar.” Isso esta de
acordo com Arrais e Machado (2014) no que se re-
fere a finalidade da auditoria interna.

Outro aspecto que apresentou relevante densi-
dade pelos entrevistados diz respeito a importancia
dos relatorios elaborados pela auditoria e sua utili-
zagdo pela gestdo universitaria. Em harmonia com
o descrito por Crepaldi e Crepaldi (2019), referente a
utilizacdo dos relatérios como ferramenta de melhoria
da instituicdo, o gestor GES_06 declarou que “os re-
latdrios da auditoria acabam nos ajudando bastante
no processo de tomada de decisdo e de orientagdo,
além do nosso processo interno de melhoria e aprimo-
ramento da nossa gestdo, porque quando a gente tem
esse controle de sequnda linha e entende que algo pode
ser melhorado, nossa perspectiva é de aceitar essa so-
licitagdio e incorporar ao que a gente faz”.

Deve-se notar também que a partir do ponto
de vista da gestdo sobre a relagdo entre auditoria
interna e accountability, tanto auditores como ges-
tores percebem sua contribuigdo. Pode-se exempli-

ficar em declaragdes como a seguinte, do AUD_02:
“a auditoria mostra pelo seu parecer sem ressalva
que tudo o que estd sendo divulgado no relatdrio de
gestdo, que é a prestacdo de contas no formato de
relato integrado, espelha a realidade”. Concordando
com Gongcalves et al. (2019), sobre a importancia da
auditoria para a accountability, GES_03 nos diz que
“ela fortalece muito essa nossa comunicag¢do com a
sociedade (...) a gente tem através dos relatérios da
auditoria essa prestagdo de contas do que a gente faz
e das atividades que sdo auditadas e € um importante
meio de comunicag¢d@o com a sociedade e de garantir a
transparéncia, sobretudo quando se fala em recursos”.
De modo geral, os pontos em comum relacio-
nados a percepcao dos gestores foi de que a auditoria
interna age de forma independente, evidenciando
que contribuem para que seja dessa forma quando
precisam ser auditados. Também ¢ analisado que ela
contribui tanto para melhorar o desempenho dessas
instituicdbes quanto para aperfeicoar a accountabi-
lity, seja através de seus apontamentos de aprimo-
ramento, apuragdo de fatos, como também na expo-
sicdo de seus relatérios para a comunidade interna
da universidade e para a sociedade de forma geral.
Conforme declarado por GES_01, é “essencial
a realizagdo das atividades de auditoria porque elas
averiguam a satide da institui¢do, dos processos, das
etapas de mapeamento dos processos, de auxilio a ad-
ministragdo maior da institui¢do, recomendagdes de
coisas que devem ser realizadas dentro da instituicdo
e seguem um processo sistemdtico, formalizado para
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garantir que a institui¢cdo realize todas as suas ativi-
dades de forma adequada.” Da mesma forma indi-
cada por Affonso (2018), esse gestor considera a ati-
vidade da auditoria “essencial e indispensdvel” para
melhorar o desempenho das institui¢des, especifica-
mente a universidade.

Os gestores entrevistados também relataram a
boa relagdo com os servidores que compdem a audi-
toria, expondo os momentos de interagao principal-
mente em suas reunides anuais, nos momentos em
que sdo auditados e também de maneira informal.
Observando que sempre que houve necessidade, a
recepcdo da auditoria foi positiva e esclarecedora
em momentos de dividas e transtornos.

Apesar de serem institui¢cdes de ensino fe-
derais, atuando no mesmo estado da federagdo, é
possivel perceber diferencia¢des relacionadas ao
envolvimento, engajamento e entendimento dos
gestores sobre o funcionamento da auditoria interna
em seus contextos de trabalho, principalmente em
como podem incrementar e agregar valor aos seus
respectivos postos de trabalho, contribuindo assim
para um ambiente mais transparente e eficaz para o
publico interno e externo da universidade.

Na rotina dos gestores da UFRN, a auditoria in-
terna se faz presente em varios contextos, desde a
propositura do Plano de Auditoria Interna (PAINT),
quando atuam na proposicao de ideias e pautas de
auditoria para a instituicdo, até nas discussoes de
acompanhamento das demandas solicitadas aos se-
tores, fazendo observagdes do que pode ser atendido
e, caso haja alguma discordancia, estabelecendo o
didlogo para sugerir o melhor caminho a ser seguido
pela universidade.

Na UFERSA, a presenc¢a da auditoria também
¢é percebida no dia a dia da gestdo central, porém
de uma forma mais distante e desconectada, o que
ficou evidenciado pela ndo propositura de ideias e
agbes por parte de alguns gestores que poderiam
contribuir com os planejamentos de auditorias
anuais. Quando observado nos demais Campi, em
cidades como Angicos e Pau dos Ferros, essa situ-
acdo é evidenciada, uma vez que a distancia fisica
dificulta essa conexdo que é essencial para o com-
partilhamento de ideias.

Corroborando essas afirmagées, os auditores
das duas universidades explicam que é fundamental
a comunicagdo intrassetorial e também de apoio da
gestdo para a consecucdo de seus objetivos cen-

trais. Ambas as auditorias explicaram que o enten-
dimento da importancia dos controles internos vem
crescendo no decorrer dos anos e ha perspectivas
positivas de melhorias nos préximos anos, uma vez
que o engajamento e o conhecimento sobre as ro-
tinas também tém avancado.

Outro fator interessante observado foi a per-
cepgdo quanto aos tipos de auditoria mais utili-
zados em cada institui¢do. Enquanto a UFRN foca
mais em aspectos de conformidade e isso é sen-
tido pelos gestores, na UFERSA elas atuam com
maior amplitude nas de desempenho, observando,
portanto, aspectos de eficiéncia, eficicia e econo-
micidade. Os auditores internos entrevistados ex-
plicaram a importancia de que esses dois tipos de
auditoria acontecam e tém uma perspectiva positiva
quanto a essas prospeccoes também para a area-
-fim das universidades, posto que elas acontecem
em maior nimero nas areas meio, tendo em vista
que essa ampliacdo pode favorecer o entendimento
da sociedade sobre a prestagdo de contas e trans-
paréncia dessas institui¢ées. Nesse contexto, Arrais
e Machado (2014) explicam que a auditoria gover-
namental comprova a legalidade e a legitimidade e
avalia os resultados quanto a economicidade, efici-
éncia e eficacia da gestdo orcamentdria, financeira,
patrimonial e operacional.

Complementando esse cendrio, algumas difi-
culdades também foram relatadas, tanto por parte
dos gestores, como dos auditores internos para a
realizacdo efetiva dos planos tragados para os con-
troles das universidades em comento. Uma das prin-
cipais limitagdes relatadas é de ordem estrutural, em
seu ambiente fisico, em seus ambientes de trabalho
e sistemas de informatica e ainda em relagéo a limi-
tacdo de pessoal, o que impossibilita, em partes, a
plena execugdo de seus objetivos de controle. Além
disso, a aproximacgao dos gestores com a auditoria,
na visdo dos entrevistados, poderia favorecer ainda
mais a conexao e as possibilidades de exploragao de
objetivos diversos que seriam positivos para a trans-
paréncia na administragao publica.

Diante dessas anadlises, pdéde-se depreender do
objetivo geral que, na percepgao dos gestores e au-
ditores, a auditoria interna melhora o desempenho
das universidades, agregando valor a gestdo e ainda
contribui diretamente para a accountability e a trans-
paréncia das institui¢cdes. Ja com relacdo aos obje-
tivos especificos, os gestores também entenderam
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que as recomendagdes sugeridas pela auditoria in-
terna promovem uma prestagdo de contas mais efe-
tiva e que ela pode ser fortalecida se atuar tanto nas
auditorias que analisam aspectos de conformidade
como nas que verificam o desempenho das universi-
dades em estudo, demonstrando, portanto, a impor-
tancia desse mecanismo de controle interno.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo avaliar a per-
cepgao dos gestores e auditores internos das IES do
Rio Grande do Norte sobre a importancia da audi-
toria interna na accountability dessas instituigdes.
Em sintese, diante dos resultados e partindo-se da
premissa da importancia dos controles internos na
administracdo publica, considera-se que as insti-
tuicdes analisadas, através de seus gestores e au-
ditores internos, utilizam-se da auditoria para a pro-
mocgdo da accountability e transparéncia, apesar de
alguns entraves a sua realizacao plena.

Quanto aos objetivos especificos, foram possi-
veis de perceber que os gestores universitarios com-
preendem as contribui¢des da auditoria interna para
o controle de processos das institui¢des, além de
fazer a devida prestacdo de contas, demonstrando
transparéncia para a sociedade. Conseguiu-se,
ainda, verificar que os gestores entendem as reco-
mendagbes sugeridas nos relatérios de auditoria
interna como promotoras de accountability e as im-
plementam nas universidades.
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Os desafios para construcao de cultura
de compliance nas empresas estatais'

The challenges of building a compliance culture in state-owned companies

Los desafios para la construccion de una cultura de compliance en las empresas estatales

Lizanea Piffer

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i27.480

Resumo: Os escandalos de corrupgao ocorridos no mundo se relacionam diretamente com a edicao de leis,
criagdo de normas e novas modelagens de governanca corporativa, pois, seus desenvolvimentos foram res-
postas a esses escandalos. No Brasil, a corrupgdo envolvendo empresas estatais gerou na sociedade o sen-
timento de que tais casos resultam da ma gestdo e do aparelhamento politico no ambito dessas institui¢des
e, em resposta a esse cendrio, houve a promulgac¢do da Lei 13.303/2016, também conhecida como Lei das
Estatais. A referida Lei levantou questbes quanto as praticas de gestdo, seus mecanismos de controles in-
ternos, a nomeacdo de seus representantes e relacionamento com a Administracdo, bem como estipulou
regras de governanca corporativa. No intuito de se adequarem as normas vigentes e atenderem aos anseios
da sociedade, as estatais se depararam com a necessidade de (re)definirem sua modelagem de governanga,
montarem programas de integridade, implantarem controles internos, gerirem seus riscos e construirem uma
cultura passivel de ser traduzida para todos os atores envolvidos, desde a alta administragdo aos empregados
dos mais diversos niveis hierarquicos, moldando seus relacionamentos com fornecedores e terceirizados.
Na corrida contra o tempo e frente a toda complexidade que envolve a estruturacdo e implantagdo de um
programa de compliance, os operadores das estatais, imbuidos dessa tarefa, foram postos frente aos mais
adversos cenarios. Assim, por meio do método dedutivo, de carater descritivo quanto aos fins e que envolve
revisao bibliografica quanto aos meios, o presente artigo propée demonstrar quais seriam os desafios enfren-
tados pelas estatais para a construgdo de uma nova cultura. O estudo conclui que os empregados resistentes
as mudancas; as divergéncias de seus valores pessoais dos valores da instituicdo, a falta de identificacédo
dos gestores com as politicas internas e a descrenca dos empregados nos setores responsaveis pela con-
ducdo de procedimentos investigatérios internos, constituem algumas barreiras na construgao da cultura de
compliance.

Palavras-chave: Compliance, Programa de Compliance, Procedimentos, Empresas Estatais, Cultura
Organizacional.

1. Artigo submetido em 10/10/2021 e aceito em 10/01/2023.
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Abstract: The corruption scandals that have occurred in the world are directly related to the issuing of laws,
creation of norms and new corporate governance models, as their development were a response to these
scandals. In Brazil, corruption involving state-owned companies generated in society the feeling that such
cases resulted from poor management and political apparatus within these institutions and, in response
to this scenario, Law 13.303/2016, also known as State-owned companies Law, was promulgated. The afo-
rementioned Law raised questions regarding the management practices in these companies, their internal
control mechanisms, the appointment of their representatives and relationship with the Administration, as
well as stipulated corporate governance rules. In order to adapt to current norms and meet society’s demands,
state-owned companies were faced with the need to (re)define their governance model, set up integrity pro-
grams, implement internal controls, manage their risks and build a compliance culture capable of being
translated to all involved actors, from senior management to employees of the most diverse hierarchical levels,
even shaping their relationship with suppliers and third parties. In the race against time and in the face of all
the complexity involved in structuring and implementing a compliance program, State-owned company ope-
rators, imbued with this challenging task, faced adverse scenarios. Thus, through the deductive research me-
thod, with a descriptive character regarding the ends and which involves a bibliographic review regarding the
means, the article proposes to demonstrate what would be the challenges faced by state-owned companies
for the construction of a new culture. The study concludes that employees resistant to change, the differences
between their personal values and the institution’s values, the manager’s lack of identification with internal
policies and the disbelief of employees in the sectors responsible for conducting internal investigative proce-
dures, constitute challenges for building a compliance culture.

Keywords: Compliance, Compliance Program, Procedures, State-Owned Companies, Organizational Culture.

Resumen: Los escandalos de corrupcion vividos en el mundo estan directamente relacionados con la edicién
de leyes, la creacién de normas y nuevos modelos de gobierno corporativo, porque sus desarrollos fueron
respuestas a estos escandalos. En Brasil, la corrupcién que involucra a empresas estatales generd en la so-
ciedad la sensacion de que tales casos son el resultado de una mala gestion y manipulacion politica dentro
de estas instituciones y, en respuesta a este escenario, se promulgé la Ley 13.303/2016, también conocida
como Ley de las Estatales. Esta Ley planted interrogantes sobre las practicas de gestién, sus mecanismos
de control interno, el nombramiento de sus representantes y la relaciéon con la Administracion, asi como las
normas de gobierno corporativo estipuladas. Con el fin de adaptarse a las normas actuales y satisfacer las
expectativas de la sociedad, las estatales se enfrentaron a la necesidad de (re)definir su modelo de gobierno,
establecer programas de integridad, implementar controles internos, gestionar sus riesgos y construir una
cultura que pueda traducirse para todos los actores involucrados, desde la alta direccion hasta los empleados
de los mas diversos niveles jerarquicos, dando forma a sus relaciones con proveedores y contratistas. En la
carrera contra el tiempo y ante toda la complejidad que implica la estructuracion e implementaciéon de un
programa de compliance, los operadores de las empresas estatales, imbuidos de esta tarea, se enfrentaron a
diversas limitaciones y escenarios adversos. Asi, a través del método deductivo, descriptivo en cuanto a los
fines e involucrando una revision bibliografica en cuanto a los medios, este articulo se propone demonstrar
cudles serian estos desafios que enfrentarian las empresas estatales para la construccion de una nueva cul-
tura. El estudio concluye que la resistencia de los empleados a los cambios, las diferencias entre sus valores
personales vy los valores de la institucidn, la falta de identificacién del gerente con las politicas internas y la
incredulidad de los empleados de los sectores responsables de conducir los procedimientos de investigacion
internos constituyen desafios para la construccién de una cultura de compliance.

Palabras clave: Compliance, Controles Internos, Empresas Estatales, Cultura Organizacional.
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1.INTRODUCAO

A governanca corporativa, segundo Assi (2019),
surgiu depois da safra de escandalos corporativos
em meados de 2002, momento que se tornou tema
dominante nos negdcios.

Nos ultimos anos no Brasil, escadndalos sobre
crimes de corrupcao e lavagem de dinheiro sdo des-
taques comuns nas manchetes e se espalham rapi-
damente pelas redes sociais, causando descrédito
nas instituigdes.

Preservar a reputagdo institucional é um desafio
para as empresas, mesmo para as que nao estiveram
envolvidas em escandalos, mas procuram manter a
confiabilidade na sociedade, por intermédio de uma
governanga corporativa voltada para controles efi-
cazes, monitoramento de seus métodos e transpa-
réncia em suas agoes.

Com a promulgagédo da Lei 13.303/2016, estabe-
leceram-se regras de governanga corporativa aplica-
veis as empresas publicas e as sociedades de eco-
nomia mista, refletindo a importancia do compliance,
da gestao de risco e dos controles internos, no mo-
mento que a sociedade, mais consciente e atuante,
exige transparéncia e eficiéncia das instituigdes.

Como destaca Negrao e Pontelo (2017, p. 054),
a Lei das Estatais veio fortalecer “a governanca
corporativa, a gestdo transparente, a prevengao de
fraudes, corrupgédo e conflitos de interesse, além de
proporcionar a sociedade, mecanismos que devem
colaborar com o controle social.”

Assim, além da necessidade de realizar adequa-
¢oes frente a legislagcdo, com a implantagdo de me-
canismos de controles e criagdo de politicas internas
de modo a mitigar riscos de ordem financeira, ope-
racional e reputacional, as estatais se deparam com
o mais desafiante dessa empreitada: a construgao
de uma nova cultura, capaz de direcionar todo o re-
lacionamento dessas empresas com a sociedade,
que espera que essas sejam bem geridas, que seus
empregados possuam postura idénea e atuem com
zelo, responsabilidade e transparéncia. Diante desse
cendrio, o presente estudo se dedica a investigar
quais seriam os possiveis desafios enfrentados no
desenvolvimento de uma cultura de compliance no
ambito das estatais. Por intermédio do método de-
dutivo, de carater descritivo quanto aos fins e que
envolve revisdo bibliografica quanto aos meios, con-
clui que as dificuldades vao além do atendimento da

legislagdo, pois, envolvem situagdes do cotidiano
dessas empresas, ocorréncias essas que podem
causar entraves na busca da consolidag¢do de uma
cultura empresarial.

2. AINOVACAO: COMO MOVIMENTOS _
DISRUPTIVOS PODEM AFETAR A FORMACAO DE
UMA NOVA CULTURA EMPRESARIAL

Negrdo e Pontelo (2017) ressaltam que com
o advento da Lei 13.303/2016, as estatais e as so-
ciedades de economia mista teriam desafios pela
frente, o que demandaria a¢bes de curto, médio e
longo prazo. Isso porque em seu artigo 92, a referida
Lei elenca regras de estruturas e de praticas a serem
implementadas.

Partindo do pressuposto de que a Lei das Es-
tatais trouxe a necessidade de altera¢do da mode-
lagem de governanca e da construcdo de uma nova
cultura organizacional, pautadas em controles in-
ternos, gestdo de riscos e compliance, torna-se pos-
sivel afirmar que essas empresas se viram diante do
desafio da inovagdo. Govindarajan e Trimble (2014)
definiram iniciativa de inovagdo como qualquer pro-
jeto novo para a organizacdo, ndo necessariamente
para o mundo, e que tenha resultado incerto, en-
quanto Souza Neto, Santos e Orlandi (2014) citam
como atividades inovadoras a criagdo de uma nova
politica, a definicdo de uma nova estratégia e a des-
coberta de uma nova oportunidade. Para Nohara,
Gongalves e Almeida (2021, p. 22) “falar em ino-
vagao é essencialmente considerar, também, a mu-
danca. Pode-se entender a inovagdo como a adogao
de uma ideia que ¢é tida como nova para o individuo
ou para a entidade que a adota”.

No que tange a Lei das Estatais e a percepgao
quanto a sua implantagdo, seria possivel definir
essa iniciativa de inovacdo em “como as coisas
sdo e como deverdo ser”, afinal, o “como as coisas
sd0” ja estava devidamente definido e padronizado
e o0 “como deverdo ser” so pode ser feito conforme
previsao legal e dentro dos limites de atuacdo e de
recursos de tempo, pessoas e orcamento dessas
estatais.

Govindarajan e Trimble (2014) orientam que
as organizag¢des ndo sdo construidas para executar
a inovacgdo, pois, sdo estruturadas para as opera-
¢oes de curso continuo, arquitetadas para serem
Maquinas de Desempenho, que se empenham para
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serem repetitivas, previsiveis e que a inovagéao é, por
natureza, nao rotineira e incerta.

A Maquina de Desempenho precisa vencer
grandes obstdculos contra a inovagdo. Esta
promete dores de curto prazo para ganhos
de longo prazo, mas a Mdaquina de Desem-
penho quer vencer agora. A inovacdo exige
experimentacdo. A Maquina de Desem-
penho demanda eficiéncia. Algumas vezes,
as inovagoes falham. A Mdquina de Desem-
penho se vé em dificuldades para perdoar.
[...] A fonte mais fundamental do conflito,
contudo, é o método da Maquina de Desem-
penho. Esse método é o mesmo em cada
setor, em cada parte do mundo e em cada
tipo de organizacao, inclusive nas organiza-
¢Oes dos setores privado, publico e social.
(GOVINDARAJAN; TRIMBLE,2014, p. 8)

Além de exercerem as atividades para as quais
foram criadas, as estatais também precisam se
adaptar a essa inovacao, que determina ndo somente
a criacdo e implantacdo de novos procedimentos e
controles, mas também envolve aspectos compor-
tamentais, o que pode gerar varios conflitos na di-
namica da organizacao, cendrio esse resumido, da
seguinte forma, por Govindarajan e Trimble (2014,
p. 8): “inovacdo e operacgdes continuas estdo sempre
e inevitavelmente em conflito.”

Dito isso, necessdrio destacar duas situagdes:
a primeira, sobre os desafios inerentes a prépria
criagdo e implantacdo de uma nova modelagem,
para atendimento da Lei, a segunda, quanto a per-
cepgdo de cada empregado de que as novas regras e
procedimentos também sdo uma inovagdo e as difi-
culdades para aceitarem mudancas e se adaptarem
as novas politicas, afinal, se tratam de movimentos
disruptivos em empresas que sio criadas para o pre-
visivel e empregados que sdo treinados para a rotina
e burocracia.

O desafio é nao apenas fazer a inovagdo
acontecer, mas fazé-la ao mesmo tempo
em que nos distinguimos nas operagdes
continuas. O desafio é abordarmos duas
atividades muito diferentes. Na verdade,
duas atividades diametralmente opostas,
ao mesmo tempo. (GOVINDARAJAN;
TRIMBLE,2014, p. 10)

Cabe destacar que os gestores responsaveis
pela criacdo das equipes, encarregadas da implan-
tacdo, execugdo, monitoramento e revisdo dos pro-
cedimentos e politicas internas, podem se deparar
com os mais diversos entraves durante o processo.
Como nos lembra Castro e Gongalves (2020), apesar
das melhores praticas de governanga corporativa
elencadas pela Lei 13.303/2016, a maioria das es-
tatais brasileiras, principalmente, as de pequeno
porte, possuem limitagdo de quadro de pessoal e
escassez de recursos. Portanto, ha dificuldade na
estruturacdo de uma &rea especifica de compliance.

Sobre os dificultadores de ordem comporta-
mental, envolvem a forma como cada empregado
da instituicdo pode reagir. Souza Neto, Santos e Or-
landi (2014) orientam que a inovagdo, que é com-
pativel com os conceitos ja existentes na empresa,
é menos ameagadora e se encaixa melhor com as
impressoes pessoais de como as coisas devem ser.
Assim, empresas que ja possuiam politicas internas,
métodos e processos similares aos novos que estdo
sendo implantados, podem agir melhor com essas
inovagoes.

Souza Neto, Santos e Orlandi (2014) também
explicam que quanto mais radical a inovagdo, maior
a rejeicdo dos empregados, assim, esse tipo de sen-
timento ndo pode ser desconsiderado, pois, a falta
de conhecimento das pessoas ou sua resisténcia as
novas iniciativas podem contaminar todo um setor
e minar a criagdo e fortalecimento da nova cultura a
que se deseja estabelecer.

3. CONFLITOS ENTRE OS VALORES PESSOAIS
DOS EMPREGADOS E OS VALORES
EMPRESARIAIS DAS ESTATAIS

Pereira, Carvalho e Giron (2021, p. 38 e 45) ao
descreverem sobre a ética empresarial, manifestam
que “o padrdo ético de uma empresa é definido por
meio de seu Cédigo de Etica e de Conduta, um ins-
trumento de autorregulagdo que traz os principais
valores que guiam o comportamento corporativo e
dos colaboradores”, e colaciona o Cédigo de Etica e
Conduta da organizacdo a uma espécie de “Consti-
tuicdo da organizacdo; as politicas, as leis; e os pro-
cedimentos, os decretos ou portarias. Por meio de
uma pirdmide hierarquica dos normativos internos,
temos o Cddigo no seu topo.”
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A organizacao, por meio do seu Cédigo de Etica
e Conduta, manifesta sua missdo, valores, visdo
e reflete a sua cultura corporativa para os empre-
gados, e conforme Ranson et al. (1980 apud PAL-
MIERI; SALOMAO; MAZZZONI, 2011) a organi-
zagao é integrada por grupos divididos por crengas
e preferéncias de valores, cujas estruturas organi-
zacionais sdo formadas pelo agrupamento desses
valores?. Logo, no ambiente organizacional de uma
estatal, além do padrdo de cultura normatizado, ha
que se considerar a atuacdo das pessoas, com suas
particularidades regionais, multiétnicas, composta
de cidadaos com diferentes crencas e visdes sobre
valores, e as empresas estatais precisam, a cada mu-
danga de cendrio politico, atender politicas publicas
especificas, alterar procedimentos e fortalecer sua
cultura interna para esses empregados. Brites (2022)
apresenta similar reflexdo:

Cada populacdo no mundo tem suas
normas, regras, leis e convengdes que sdo
determinadas para definir comportamentos
considerados adequados e impréprios, nor-
malmente, sublinhados por valores morais.
[...] Promover uma mudanca de cultura no
ambiente publico é desafiador, pois, o con-
junto de valores, crengas e comportamentos
de uma sociedade é algo bastante delicado.
(BRITES, 2022, p. 48)

Dentro da organizacao existirdo os empregados
que terdo dificuldades de se adaptarem a uma nova
cultura imposta. Como lembram Pereira, Carvalho e
Giron (2021, p. 053) “muitas vezes a mudanca sofre
resisténcias [...] daqueles que ja estdo acostumados
ao antigo modus operandi e ndo estdo dispostos a
aprender novos habitos, ou se beneficiam ha muito
tempo do status quo”.

A introdugéo efetiva de novos costumes ocor-
rerd com a mudanca de comportamento dos indivi-
duos, o que segundo Brites (2022) podera ocorrer de
maneira voluntaria, a partir do comprometimento
do cidaddo ou de modo involuntario, quando a mu-
danga é provocada por legislagdo e surge como uma
imposicao.

2. RANSON, S.; HININGS, R.; GREENWOOD, R. The structuring of or-
ganizational structure. Administrative Science Quarterly. v. 25, n. 1, 1980.

Sobre a mudanga por imposigdo, um estudo
publicado no ano de 2016 na MMWR?, referente ao
uso de cinto de seguranca entre trabalhadores em 21
estados Norte Americanos, demonstrou que aqueles
estados que implementam leis primarias de cinto de
seguranca, onde motoristas sdo parados e multados
pela infragdo, possuem aumento substancial do uso
do item*.

Assim, ao tomar como exemplo o cinto de segu-
ranca veicular, importante destacar que até meados
de 1997 a legislagdo limitava a sua exigéncia as ro-
dovias. Muitas gera¢des cresceram sem o hdbito de
usar. Apos a promulgacgdo da Lei n®. 9503/1997, que
instituiu o Novo Cédigo de Transito Brasileiro, o seu
uso passou a ser exigido, de acordo com o Art. 65,
“é obrigatério o uso do cinto de seguranca para con-
dutor e passageiros em todas as vias do territério
nacional, salvo em situa¢des regulamentadas pelo
CONTRAN.” (Brasil, 1997).

As fiscalizagbes de transito e as penalizagdes
impulsionaram o seu uso, pela repeticdo se tornou
um habito e hoje faz parte da cultura. Inclusive as
criancas que, crescendo nesse meio, ja o realizam
sem terem conhecimento da existéncia da lei ou de
penalizacdo. O fazem por questdo cultural daquela
microssociedade: sua familia. Como destaca Silva
(2019, p. 26), “situacdes em que todos os passa-
geiros utilizem o cinto de seguranca tanto em au-
tomdveis comerciais como pessoais, independente
do tempo de duragdo da locomocdo, irdo reforgar a
manutengdo do comportamento pela criancga.”

Bandura e Cervone (1986, apud SILVA, 2019, p.
29) manifestam que “a exigéncia sobre um compor-
tamento é aumentada sempre que este é efetuado e,
assim, quando um comportamento é praticado fre-
quentemente, gera motivagdo para repeti-lo”®. Logo,
tais parametros geram um ciclo de repeti¢des que
ao longo do tempo, acabam por se tornar um habito.
E como ja explanado no exemplo do cinto de segu-
ranca veicular, a repeticdo desse habito durante um
determinado tempo, acaba por criar uma cultura, a

3. The MMWR series of publications is published by the Center for Sur-
veillance, Epidemiology, and Laboratory Services, Centers for Disease
Control and Prevention (CDC), U.S. Department of Health and Human Ser-
vices, Atlanta, GA.

4. BOAL WL; LI J; RODRIGUEZ-ACOSTA RL. Seat belt Use Among Adult
Workers: 21 States, 2013. MMWR Morbidity and Mortality Weekly Report.
Atlanta, GA, v.65, n.23, p.593-597, 2016.

5. BANDURA, Albert; CERVONE, Daniel. Differential engagement of sel-
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Human Decision Processes, Elsevier, vol. 38, p.92-113, 1986.
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ponto de que novos integrantes daquela microsso-
ciedade passem a adotar esses comportamentos de
maneira natural, em virtude do convivio que gera
esse aprendizado cultural.

4. TONE FROM THE MIDDLE®: A PROBLEMATICA
DA MEDIA GERENCIA QUE NAO SE IDENTIFICA
COM OS VALORES DA EMPRESA

Um dos pilares do programa de compliance é o
apoio da alta administragdo, sendo massivamente
explorado na literatura em virtude da sua impor-
tancia para a solidificagdo da cultura de compliance.
Ainda que a alta administracdo seja extremamente
importante nesse processo, seus membros ainda sdo
figuras distantes da realidade cotidiana, cabendo a
média gestao a responsabilidade de traduzir e trans-
mitir para a equipe os anseios da organizagdo, con-
forme destaca Avila e Correa (2021):

Principalmente em grandes organizagdes,
por vezes é inviavel a alta administragao a
interacdo com o nivel bdsico ou com o em-
pregado médio que enfrenta riscos de com-
portamento non-compliant todos os dias.
Nesses casos, é a lideranca média (as ge-
réncias) que deve desempenhar um papel
de representatividade e aculturamento de
seus liderados, transmitindo clara e con-
sistentemente as mensagens, palavras e
gestos, de que a organizagdo ndo tolera
condutas ilicitas e antiéticas. Precisamente
ai estd a importancia do chamado tone from
the middle como uma estratégia mais efetiva
para irradiar a cultura de compliance em
uma organizacdo (AVILA; CORREA, 2021)

A importancia da média gestdao também é corro-
borada por Pereira, Carvalho e Giron (2021, p. 254),
que afirmam “para que a cultura ética de fato se dis-
semine pela empresa, é importante que também os
diretores e gerentes coloquem em pratica o discurso
de integridade corporativa”.

A Corregedoria-Geral da Unido, ao abordar sobre
papéis e responsabilidades referentes ao Programa
de Integridade, contidos na Lei n® 12.846/2013, De-
creto n? 8.420/2015 e Portaria CGU n® 909/2015, por

6. Tone From The Middle: o “tom da média geréncia” ou “exemplo da média
gestdo”, expressao utilizada para gerar um contraponto ao Tone From The
Top ou “o exemplo vem de cima” que representa a importdncia da Alta
Administragdo para o sucesso do Programa de Compliance e Integridade.

meio do seu Guia de Implantagdo de Programas de
Integridade nas Empresas Estatais, reforcou a im-
portancia da participagdo da média gestdo, ao com-
partilhar Boas Praticas para Alta Administragdo:
V - Convencer a média direcdo da entidade
da importancia das medidas de integridade e
de que sua implementacdo é uma prioridade
para a empresa, criando mecanismos para
encorajar e reforcar esse comprometimento
em todos os niveis; (BRASIL, 2015, p. 20)

Ao analisarem a referida Boa Pratica, Castro e
Gongalves (2020) se manifestaram sobre a impor-
tancia da média geréncia no convencimento dos
empregados:

Tal importancia se da pelo fato de que a
maioria dos colaboradores, em especial os
pertencentes ao quadro de colaboradores
de empresa de grande porte, ndo pos-
suem acesso direto a alta administracao
e, portanto, percebe-se que o conceito de
“o exemplo vem de cima” e do tone at the
top se distanciam da realidade vivenciada
diariamente pelo empregado. O convenci-
mento da média geréncia impulsiona sobre-
maneira a efetividade do programa de inte-
gridade, pois a percepcdo sobre o tema se
aproxima dos gestores imediatos e dos co-
laboradores, portanto, estas sdo refletidas
nas avaliagcdes de desempenho que estes
gestores realizam de seus gerenciados.
Os colaboradores, ao perceberem a impor-
tancia do tema aos gestores, tendo em vista
suas ambicdes pessoais de promogdo e
progressdo de carreira, consequentemente,
também, demonstrardo interesse e respeito
ao programa de integridade. (CASTRO;
GONCALVES, 2020, p. 134)

Sofia Esteves (2021), fundadora da Cia de Ta-
lentos, trouxe reflexdes referentes a pesquisa “Car-
reira dos Sonhos”, realizada entre janeiro e marco de
2021, com 98 mil pessoas, sendo 12 mil correspon-
dentes a empregados ocupantes de cargos de média
gestdo. Tal pesquisa apontou que a média gestdo é
a que menos se identifica com os valores das suas
empresas, se comparada com a alta administragao.
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Se eles sdo o elo entre o0 operacional e a alta
lideranga, se eles sdo os grandes responsa-
veis pela comunicagdo, se sdo aqueles que
reforgam - ou deveriam reforcar - a cultura,
missdo e valores organizacionais no dia a
dia, o que acontece quando esse elo nio
estd bem conectado? (ESTEVES, 2021)

O resultado dessa pesquisa demonstra que se
a média gestdo ndo se identifica com os valores
da empresa, possui o poder de contaminar a sua
equipe, situagdo essa corroborada por Pereira, Car-
valho e Giron (2021):

Estudos demonstram que a maneira como
um supervisor age é observada atenta-
mente pelos subordinados e tende a indicar
qual o tipo de comportamento ¢ aceito e
valorizado, ou até mesmo necessario para
progressdo na carreira dentro da empresa.
Se um supervisor direto de um colaborador
se envolve em comportamentos desviantes,
legitima que o subordinado também aja de
forma semelhante. (PEREIRA, CARVALHO,
GIRON, 2021, p. 255)

Esteves (2021) ainda lembra que é funcéo da
média gestdo conectar a empresa, fortalecer a cul-
tura e engajar as pessoas. E na média gestdo que
os empregados se espelham. E ela que reforcard o
senso de pertencimento da equipe.

Scaramuzza (2020, p. 24 e 25) ao comentar sobre
as mentiras no ambito das organizagdes, lembra
que quando os subordinados veem seus superiores
mentindo por conveniéncia, percebem que talvez
eles também sejam vitimas da manipulagdo da “ver-
dade” produzida. E como resultado da mentira, as
pessoas se decepcionam, e um empregado inseguro
e descontente “[...] ndo se alinhard, ndo vestira a ca-
misa, ndo se aprimorard, ndo buscara o melhor e da
mesma forma ndo se comprometera com a verdade”.

A auséncia do sentimento de pertencimento da
média geréncia pode gerar dificuldades para a as-
suncdo de responsabilidades sobre a disseminacgao
das politicas internas de compliance, impactar na
forma como alguns gestores compreendem a dina-
mica da empresa, ignorando a importancia da si-
nergia entre todas as areas e mantendo pensamento
com foco no departamental, e assim, acabam por
nao se alinharem estrategicamente com as novas
premissas empresariais, ndo atuando de forma co-

laborativa no compartilhamento de processos e de
informacgodes. Esse tipo de comportamento dos ges-
tores pode gerar o que Assi (2019) chamou de “areas
obscuras e de dificil acesso” nas organizac¢des, que
possuem como caracteristicas a dificuldade de
acesso, a auséncia de comunicagao sobre mudancgas
e fornecimento das informagdes.

E comum em muitas organizacdes a exis-
téncia de “territérios demarcados”, cujos
“donos” fazem tudo para manter as coisas
como estdo e, em muitas ocasides, por
falta de conhecimento profissional ou por
desconhecerem o objetivo dos controles
internos, do compliance, dos riscos e até
mesmo da auditoria, geralmente nos veem
como inimigos. [...] Nessas organizacoes
dificilmente a implantacdo de um processo
de gerenciamento de controles internos e
compliance, ou qualquer outro meio de co-
municacdo, sejam informativos ou de trei-
namentos, mudara esse quadro, porque
estamos falando de compartilhamento de
processos e de informacgdes, que sdo base-
adas na colaboragao, que estimula a troca
permanente de informagdes, entdo é pro-
vavel que ela ndo seja bem aceita, haja vista
que toda novidade causa estranhamento
nos primeiros momentos de apresentacao,
e sentimos isso no mapeamento de pro-
cessos, com a ocultagdo de certas informa-
¢Oes. Muitas organizacdes, por meio de seus
administradores e colaboradores, ainda ndo
perceberam o momento de mudangas que
estamos vivendo. (...). Essas corporagoes
continuam trabalhando como antigamente,
algumas formas de administracdo e de es-
trutura organizacional parecem um pouco
ultrapassadas e as vezes ndo notam ou nao
querem notar isso, e quando percebem,
acreditam que é somente mais uma buro-
cracia criada por érgaos governamentais e
nada fazem para mudar. (ASSI, 2019, n.p)

Ainda que o treinamento constante da média
gestdo possa criar um ambiente favoravel para a in-
ternalizacdo de uma cultura de compliance, por meio
do exemplo que esses gestores hdo de difundir junto
aos seus subordinados diretos, o acima exposto de-
monstra a importancia de reconhecer a necessidade
de se mapear aqueles que possam estar dificultando
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os acessos as informacdes, fornecendo dados sem
integridade, ou atuando de maneira a nao refletir a
conduta esperada pela estatal, para que providén-
cias sejam tomadas, sob pena de fragilizar toda
empresa.

5.0SIMPACTOS NA soumnmgﬁo DEUMA
CULTURA EMPRESARIAL FRENTE A DESCRENCA
DOS EMPREGADOS NA EFETIVIDADE DO
PROCEDIMENTO DISCIPLINAR NAS ESTATAIS

Conforme nos lembra Gomes (2020) os empre-
gados publicos possuem vinculo juridico com a Ad-
ministracdo diferente dos servidores publicos. En-
quanto os servidores publicos possuem sua relagdo
com o Estado regida pela Constituicdo Federal, dis-
ciplinada pelo Direito Administrativo e se sujeitam a
um regime estatutario, os empregados publicos da
administracdo direta, autarquias e fundagées, e os
empregados publicos das Empresas Publicas, So-
ciedades de Economia Mista ou Fundagdes Publicas
de Direito privados, sdo contratados sob o regime
da Consolidagdo das Leis dos Trabalhos - CLT.
Resumidamente, o regime juridico dos servidores
publicos é estatutdrio, enquanto dos empregados
publicos é contratual. Assim, eventuais faltas fun-
cionais cometidas por empregados publicos devem
ser apuradas a luz do Direito do Trabalho.

Por sua vez, Alves (2005, apud SOUSA, 2015,
p. 11) comenta que uma conduta irregular cometida
no ambito da iniciativa privada pode ser perdoada,
esquecida e condescendida pelo administrador,
enquanto na Administracdo Publica ndo existe tal
possibilidade, pois “[...] a autoridade esta vinculada
a chamada supremacia do interesse publico, o que
impoe o exercicio do poder que lhe é conferido. O
agente da Administracdo ndo pode abdicar da forca
que lhe é outorgada, pois ela é indisponivel.””

Nesse sentido, quando a administracdo se de-
fronta com eventual conduta inadequada praticada
por seus agentes, tem o dever de apurar.

Naturalmente, é necessario instaurar pro-
cedimento administrativo para se apurar as
irregularidades em desfavor do empregado
publico, pois o sistema brasileiro ndo per-
mite imposicdo de quaisquer penas sem
que haja o devido processo legal, inclusive

7. ALVES, L. S. Sindicancia Investigativa: A técnica de apuragdo de irre-
gularidades em torno do servigo publico. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005

com observancia dos principios do contra-
ditério e da ampla defesa. Igualmente, para
a instauragdo de processo disciplinar, deve
ser observada a competéncia da autoridade
administrativa. (GOMES, 2020, p. 105)

No caso das empresas estatais, cujos empre-
gados sdo contratados sob o regime da CLT, a Cor-
regedoria-Geral da Unido assim se manifestou sobre
o dever de apurar:

No ambito das relagdes trabalhistas pri-
vadas, o empregador possui o direito de
exercer o poder disciplinarf...]. Nas em-
presas estatais, a possibilidade de se valer
do dito poder disciplinar ndo mais se re-
veste do carater de disponibilidade por
vezes observdvel nas relacdes laborais
regidas exclusivamente por normas de na-
tureza privada. Nesse sentido, algumas re-
gras publicas surtem efeitos nas estatais,
apesar de essas empresas serem classifi-
cadas como entidades da Administracao
Federal Indireta com personalidade de di-
reito privado. Os ja mencionados principios
constitucionais aplicdveis a Administragao
Publica Direta e Indireta (legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e efici-
éncia) se constituem em importante base
de normas publicas a influenciar a gestao
das empresas estatais, inclusive no que
respeita ao exercicio do poder disciplinar.
Dessa forma, tem-se que o poder disciplinar
conferido ao empregador estatal — que, em
esséncia, visa a restabelecer, de forma equi-
librada e justa, a normalidade dos servigos
prestados pelos empregados, objetivando,
ao fim, a maxima produtividade da enti-
dade - acaba por se transformar em dever
de apurar, por imposic¢ao do principio cons-
titucional da impessoalidade, por exemplo.
(BRASIL, 2020, p. 37)

Imperativo destacar que a Lei das Estatais de-
terminou no artigo 99, a existéncia de canal de de-
nuncias internas e externas, possibilitando levar ao
conhecimento da organizacdo a ocorréncia de atos
irregulares, permitindo a identificagdo e adogdo das
medidas necessdrias para sua apuragdo, bem como
prevencao de ocorréncia de novos atos semelhantes.
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Art. 92 A empresa publica e a sociedade de
economia mista adotardo regras de estru-
turas e praticas de gestdo de riscos e con-
trole interno que abranjam:

[...]

§ 12 Devera ser elaborado e divulgado Cé-
digo de Conduta e Integridade, que dis-
ponha sobre:

[...]

III - canal de dentncias que possibilite o
recebimento de denuncias internas e ex-
ternas relativas ao descumprimento do Co-
digo de Conduta e Integridade e das demais
normas internas de ética e obrigacionais;

IV — mecanismos de protegdo que impegam
qualquer espécie de retaliacdo a pessoa que
utilize o canal de denuncias;

V - sanc¢des aplicaveis em caso de violagdo
as regras do Cddigo de Conduta e Integri-
dade; (BRASIL, 2016)

Ainda que exista o dever de apurar e que os
empregados publicos possuam conhecimento sobre
essa prerrogativa da administracdo, inclusive sobre
a existéncia de canais para efetuarem denuncias,
Fossati (2012, apud FERNANDES, 2019, p. 18), “[...]
afirma que a influéncia da crenca de inimputabili-
dade pré-concebida, associada a morosidade, ao
engessamento da burocracia e a falta de feedback
(retorno) formam a imagem de que o processo disci-
plinar ndo é conclusivo™®.

Pereira, Carvalho e Giron (2021, p. 255) destacam
que “é muito importante para a construgdo de uma
cultura de ética que os colaboradores tenham a per-
cepgao de que a empresa € justa”, logo, ao analisar o
processo disciplinar ndo apenas como rito punitivo,
mas como ferramenta dotada de carater educativo
e de aculturamento, eventuais percepgdes negativas
que os empregados possam ter constituem um de-
safio para a Administracdo. Ora, se os empregados
nao a consideram como ferramenta justa e eficiente,
nao tera qualquer efeito educativo, servindo apenas
como instrumento de medo e desconfianca. Pereira,

8. FOSSATI, Luiz Carlos. Gestdo de pessoas na Administragdo Publica
Brasileira: um estudo da percepcdo de servidores em relagcdo ao processo
administrativo disciplinar em uma entidade autdrquica. 85 f. Dissertagdo
(Mestrado Profissional em Sistema de Gestdo) Universidade Federal Flu-
minense. Niterdi, 2012.

Carvalho e Giron ainda esclarecem que a percepgao
dos colaboradores de que a empresa é ética e justa
estaria relacionada a menores indicios de desvios
de conduta.

[...]se uma empresa quiser promover uma
cultura na qual as pessoas agem de ma-
neira ética, recomenda-se comecar estabe-
lecendo e sustentando a justeza nos proce-
dimentos adotados [...] especialmente na
aplicacdo de sangdes por desvios éticos e
violagbes ao Programa. (PEREIRA; CAR-
VALHO; GIRON 2021, p. 256)

A descrenca nos setores responsaveis pela con-
ducdo de procedimentos investigatérios internos
pode ocorrer por diversos fatores, como nos casos
de empregados que por desconhecerem a liturgia
dos processos, formam opinides equivocadas sobre
penalizagdes que eventualmente tomaram conheci-
mento, e acabam por manifestarem aos seus pares
que “o processo protege alguns e prejudica outros”.
Scaramuzza (2020) alertou para os prejuizos que
esse tipo de ocorréncia causa nas organizagoes:

A falta de verdade numa organizagdo,
mesmo através da simples supressdo de
informacgdes, cria um ambiente de especu-
lagdo, fofocas e boatos, os quais preenchem
o vazio deixado pela sua auséncia. E o re-
sultado disso ¢ que comeca a fluir o desper-
dicio e a ineficiéncia, com toda a perda de
trabalho e energia que isso provoca. (SCA-
RAMUZZA, 2020, p. 26)

Entendimento similar se aplica em virtude do
sigilo processual, que visa resguardar a imagem dos
envolvidos. Os empregados que efetuam as denun-
cias de irregularidades e ndo tomam conhecimento
do resultado da aplicagdo de penalidade dos de-
nunciados, podem desenvolver a percepg¢ao de que
ndo ha transparéncia no processo. Soma-se isso as
eventuais emocgdes constantes nas denuncias efetu-
adas, onde o denunciante percebe a ocorréncia, as
vezes de maneira muito pessoal, e sem a mesma im-
parcialidade que as comissdes apuradoras e autori-
dades julgadoras possuem ao conduzirem o rito. O
que pode levar o denunciante a frustragdo e a falsa
percepcao de injustica.

Importante ressaltar que a CGU (2020) reco-
menda a ndo divulgacdo dos expedientes referentes
a aplicacdo de penalidade aos empregados, de modo
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a evitar a condenacdo da Administragdo Publica ao
ressarcimento por eventual prejuizo, mas recomenda
a publicagdo do ato de forma cautelosa, levando em
consideracao seu carater pedagogico:

Ante o exposto, sugere-se que as empresas
estatais adotem medida que, ao mesmo
tempo em que assegure a publicidade dos
seus atos, resguarde a imagem de seus
empregados. Para tanto, a recomendacdo
é de que a instauracdo de procedimentos
de natureza disciplinar seja ato publico
dentro da seara empresarial, mas sem que
seu conteudo traga qualquer disposicdo
sobre a identificagdo dos empregados in-
vestigados. [...] Todavia, no caso do encer-
ramento do procedimento com a aplicagao
de penalidade disciplinar, a publicidade de
tal ato deve ser ainda mais cautelosa, con-
siderando o posicionamento ja referenciado
da jurisprudéncia especializada. Nada obs-
tante o cuidado necessario, é importante ter
em mente que o ato de punicao, além de seu
carater repressivo, gera também o efeito pe-
dagdgico esperado da sancao, s6 alcangado
se os pares do empregado punido tiverem
conhecimento de sua aplicagdo. Tendo tais
consideracbes em mente, recomenda-se
que as empresas estatais tornem publica
no ambito da empresa, a conclusdo dos
procedimentos disciplinares, bem como
seu respectivo resultado, inclusive no caso
das penas aplicadas. Todavia, ha de se ter
cautela para ndo haver qualquer referéncia
ao nome dos empregados apenados ou
outra informac¢do que possibilite sua iden-
tificacdo. (BRASIL, 2020, p. 26)

As estatais devem perceber que seu relaciona-
mento com os empregados é de longo prazo, e que
ser e estar em compliance ndo se trata de apenas
cumprir as regras, mas de ser capaz de proporcionar
um ambiente sadio, onde os empregados também
acreditem nessas regras. Logo, se a empresa real-
mente deseja operar de maneira educativa e forta-
lecer a cultura de compliance, a gestdo de pessoas
deverd atuar com mais proximidade e mais treina-
mentos devem ocorrer para internalizar nos empre-
gados que, por mais desgastante que um processo
disciplinar possa ser, ele demonstra que a empresa
realmente apura as denuncias, cuida da coisa pu-

blica, e que o papel de todos os empregados é cola-
borar com a elucidacgdo dos fatos e na criagdo desse
ambiente de integridade.

CONSIDERACOES FINAIS

Considerando as singularidades das estatais, o
presente artigo se prop6s a identificar algumas ad-
versidades encontradas na construcdo de uma cul-
tura de compliance, com foco em aspectos mais pra-
ticos e que envolvem o cotidiano dessas empresas.

No levantamento realizado, inicialmente foram
apresentadas as possiveis consequéncias relacio-
nadas a necessidade de alteragdo da modelagem de
governanca das estatais. Isso porque, além das mu-
dancas ocorrerem em empresas criadas para funcio-
narem de modo previsivel e rotineiro, com escassez
de recursos e limitacdo de quadro de pessoas, o que
ja causaria conflitos na rotina das estatais, também
foi registrado a possibilidade de resisténcia dos em-
pregados para aceitarem e incorporarem as novas
politicas.

Adiante, foi apontado as divergéncias entre os
valores pessoais dos empregados e os valores das
estatais: enquanto a empresa manifesta seus va-
lores e reflete a cultura corporativa por meio do seu
Codigo de Etica e Conduta, instrumento que per-
sonifica a empresa e meio pelo qual se comunicara
com a sociedade, do outro lado ha os empregados
dessas estatais, com suas particularidades regio-
nais, crencas e juizos

Na continuidade, o estudo expds os possiveis
impactos da média geréncia na solidificagao da cul-
tura empresarial, em virtude da influéncia que os
gestores exercem nos seus subordinados diretos.

E por fim, os possiveis efeitos negativos da au-
séncia de confiabilidade nos procedimentos inves-
tigatdrios internos, quando vistos como pouco efe-
tivos, ndo transparentes ou como ferramenta injusta
de punigao.

Muito longe de esgotar o tema, a finalidade da
pesquisa é trazer a luz um assunto nao tao explorado
sob a dtica das pessoas, que afinal, sdo o centro de
toda mudanga.
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