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APRESENTACAO

E com grande satisfacdo que a Escola Nacional de Administracio Publica (Enap) e a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) apresentam o caderno "Catedras: Integridade em Debate". Essa publicacdo reflete o com-
promisso de nossas instituicdes com a promocgao de debates, a producdo de conhecimento e ainovagdo no

fortalecimento das capacidades do setor publico brasileiro.

O caderno "Catedras: Integridade em Debate" é parte de um programa estratégico que visa aproximar
a comunidade académica dos gestores e profissionais da administracdo publica. Por meio da colaboragao
entre pesquisadores e praticantes, os estudos aqui apresentados oferecem soluces concretas para problemas

complexos enfrentados diariamente no setor publico.

Nesta publicacao sao apresentados estudos e reflexdes que abordam desafios centrais para a adminis-
tracao publica, incluindo tecnologia aplicada as ouvidorias, integridade e enfrentamento ao assédio no
servico publico, inovacédo na acessibilidade digital, interacdo entre controladores e gestores e a busca por
equidade na gestdo de dados governamentais. Cada tematica, organizada por meio de um policy paper,
foi desenvolvida por especialistas e pesquisadores renomados com uma abordagem que combina rigor

académico e aplicabilidade prética.

Esta edicao reline 7 (sete) estudos baseados em metodologias consolidadas e em experiéncias nacionais
e internacionais, ampliando a compreenséo dos desafios contemporaneos da gestao publica e apontando
caminhos para superd-los. Os topicos abrangem desde o uso de tecnologias assistivas em ouvidorias até a
implementacédo de programas voltados a integridade e incluséo. Além de um diagnéstico claro, cada estudo
apresenta evidénciasimportantes sobre a temética analisada e recomendacbes praticas para o enfrentamento
do problema publico. O objetivo principal é fomentar um ambiente de troca mutua, onde a teoria e a pratica

se enriquecem e geram resultados transformadores.

Entendemos que essa interacdo entre academia, gestao e controle possibilita que as politicas publicas
sejam desenhadas com base em evidéncias sélidas e que as inovagdes propostas pelos pesquisadores sejam
testadas eimplementadas em contextos reais. Além disso, ao explorar temas como acessibilidade, integridade
e participacdo social, este caderno reafirma o compromisso com os principios de inclusao e transparéncia,

pilares de uma gestéao publica democratica e eficiente.
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Este caderno é fruto do trabalho coletivo de pesquisadores, pareceristas e servidores publicos que
dedicaram seu tempo e expertise para abordar questdes tio relevantes e desafiadoras. E resultado,
também, do trabalho conjunto de duas instituicoes renomadas no setor publico, Enap e CGU, mostrando
que ainteragao entre a gestao e o controle pode desdobrar em resultados frutiferos para o setor publico.
Agradecemos as equipes técnicas envolvidas, aos pareceristas e a todos os que contribuiram para garantir

a qualidade desta publicacao.

Convidamos vocé, leitor e leitora, a explorar as paginas que se seguem nas quais encontrard nao
apenas analises solidas, mas também propostas praticas que podem inspirar agdes transformadoras na
administracdo publica. Que esta edicdo fortaleca os lacos entre academia, gestao e controle e sirvacomo

uma importante ferramenta para a construcdo de um pais mais justo, acessivel e inovador.

Boa leitural!

Rafael Rocha Viana
Coordenador-Geral de Pesquisa da Diretoria de Altos Estudos da Enap

Henrique Fernandes Nascimento
Coordenador-Geral de Estudos e Pesquisas da Diretoria de Estudos e Desenvolvimento da
Integridade Publica, da Secretaria de Integridade Ptblica, da CGU
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EVIDENCIAS PARA PRATICA

. O poder do controlador sobre o controlado é elemento constitutivo do controle, impe-
dindo, no limite, a efetivacdo de vinculos colaborativos, que exigem igualdade entre os
atores envolvidos.

«  Aassimetria de condi¢des de trabalho entre auditores e gestores em termos de capaci-
tagao profissional e de recursos disponiveis refor¢a o poder dos auditores sobre os ges-
tores.

. O medo do gestor frente ao controle, gerando a situagdo ja descrita pela literatura de”
apagao das canetas” decorre mais das auditorias dos tribunais de contas do que daque-
las realizadas pela CGU. Isso porque esse érgdo tem adotado nos Gltimos tempos atitude
menos punitiva e mais voltada para o auxilio a gestao.

. A area de controle dentro dos érgdos de gestdo, como canal de mediacao, ajuda os ges-
tores a responderem as auditorias.

. Os gestores municipais sdo tratados pelos auditores de forma mais severa do que os de-
mais, pois além de menos capacitados profissionalmente, sdo vistos também como mais
dispostos a praticas irregulares.

SUMARIO EXECUTIVO?

O trabalho analisou os desafios para a superacdo do desequilibrio entre controle interno e comba-
te a corrupgao dentro da CGU. Como o entendimento desses desafios e sua superagao exige andlise
aprofundada, a pesquisa se constitui de um estudo de caso, envolvendo dois aspectos interligados:

Desenvolvimento institucional da CGU e percepcdo de auditores e gestores.

1 Policy paper resultante de pesquisa do Programa Catedras ENAP/CGU, realizada entre janeiro e maio de 2024. Reitero aqui meu
agradecimento aos servidores da CGU e aos gestores de diversos drgaos dos trés niveis de governo que me concederam entrevistas e
informages que muito contribuiram para as anélises aqui efetuadas.

2 Pareceristas: Flavio Marques Prol, Ronaldo Alves Nogueira, Silvana Antunes Neves de Araujo e Tiago Lucas de Oliveira Aguiar.
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Resultados da pesquisa

A partir de dados sobre a atuacdo da SFC (Secretaria Federal de Controle Interno), nucleo central da

CGU, a distribuicdo orcamentaria e de pessoal, a hipdtese da pesquisa nao foi inteiramente confirmada.
As agdes de combate a corrupgao ndo chegam a 25% do total, enquanto as de avaliagdo e consultoria
passam de 75%. Os dados mostram ainda alinhamento as regras implantadas desde 2017 e aos padrées
internacionais de AlG (Auditoria Interna Governamental), que definem avaliacdo e consultoria como suas

atividades tipicas.

Quanto a percepc¢do, embora se constate que a atitude punitiva ainda permaneca, os gestores tém
hoje visdo de que o controle ajuda: “A CGU é parceira”. Os auditores também tém assumido o papel de
auxilio a gestdo, com postura mais preventiva e disposicao de construir vinculo colaborativo com o gestor.
A paralisia decisoria entre os gestores por efeito do medo gerado pelo controle parece se referir mais
a atuacao dos tribunais de contas. Além da percepc¢ao da defasagem de condicoes de trabalho entre
burocracia de controle e de gestao, a tensdo inerente aos vinculos entre controlador e controlado é uma

questdo silenciada entre eles.

Temas para futuras pesquisas e justificativas

1. Desafios para superar a assimetria de capacidades entre o controle e a gestdo. Justificativa: A pre-

cariedade da gestao afeta vinculos com o controle e compromete a melhoria do servico publico.

2. Survey sobre o controle nas trés esferas de governo, examinando diferencas da atuacao entre con-
trole interno e externo e a percepgao dos gestores e auditores sobre o controle, em diversos aspec-
tos que envolvem as relagdes entre esses atores. Justificativa: Balango mais completo da atuacgéo

do controle na administragao publica brasileira e da percepcédo dos atores envolvidos.

3. Avaliacdo de efeitos do teletrabalho sobre as relagdes entre auditores e gestores e sobre a prépria
eficacia do controle. Justificativa: fundamentar eventual exigéncia de modelo hibrido, ja que ha

aspectos negativos nas interagdes apenas virtuais.
Recomendacao/sugestao
A avaliagdo da CGU poderia incluir também temas. Assim, recomenda-se a criagao de observatorios

de temas transversais como capacidade do 6rgdo gestor, atuacdo do controle, participagao social por

politicas etc. A selecao de temas transversais (pelo critério de relevancia para o avanco da democracia),




seria objeto de avaliacdo da CGU, criando rankings comparativos entre diferentes politicas. Justificativa:
A CGU tem capacidade para construir indicadores sobre como a implementacao de politicas publicas no

Brasil vem incorporando praticas democraticas.
1. INTRODUCAO

1.1. DIAGNOSTICO

A pesquisa que serviu de base para este policy paper partiu do pressuposto da existéncia de desequi-
librio na atuacdo da Controladoria Geral da Uniao (CGU) como érgao de controle interno e de combate a
corrupgao. Adotada no Brasil por determinacao constitucional?, a duplicidade de papeis tem sido objeto de
controvérsia entre estudiosos, havendo autores que enfatizam efeitos negativos para o controle interno e
recomendam a separacdo das atribuicdes em érgaos distintos, como ocorre em alguns paises (Olivieri, 2016).
Outros consideram que as duas atividades ndo sdo incompativeis, mas podem ser até complementares.
(Pollit et al.2008)

A pesquisa supoe ainda que tal desequilibrio se manifesta pela predominancia do combate a corrupgao
devido ao prdprio contexto politico em que o embrido da CGU foi criado, em 2001, como reacao do governo
federal frente a escandalos de corrupcéo em seus 6rgaos, amplamente divulgados pela grande midia,

com repercussdes negativas na opiniao publica do pais.
1.2. CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

Sendo a corrupcao incompativel com as exigéncias normativas da democracia, o combate a ela é
imprescindivel para a concretizacao de uma ordem democrética. Todavia, no atual contexto de economia
globalizada, o combate a pratica tem visado especialmente garantir seguranca aos capitais que circulam
livremente entre paises em busca de valorizacdo (Elliot, 1997; Bratsis, 2014). No Brasil, o tema da corrupcao
tem sido usado historicamente como arma politica de grupos de oposicao para atacar e tentar derrubar
governos. Quando isso ocorre, a questao perde énfase nas disputas politicas, demonstrando seu uso

meramente instrumental.

Mesmo que a hipétese do predominio do combate a corrupcao na CGU néo tenha sido confirmada

3 A Constituicao de 1988 no artigo 74, estabelece que os “Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao dos
programas de governo e dos or¢amentos da Uniao; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicagéo de recursos
publicos por entidades de direito privado” (grifos meus).
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completamente, como serd indicado mais adiante, ndo se pode desconsiderar o contexto em que o tema
aparece no cendrio internacional, no pais e, sobretudo, como ele se manifesta no espago do controle

interno, por efeito inclusive do “lavajatismo”. Eis como como auditores da CGU ja mencionaram a questéo:

Essa década de ascensdo da agenda anticorrup¢@o pautou uma atuagdo
voltada ao microcosmo das relages entre os gestores, (...)deixando o macro-
cosmo das relagées entre entes, poderes, cidaddos e politicas publicas forada

arenade discussdo, sendo preciso resgatar essa dimens@o mais ampla...Essa
lente (...) pode nos fazer acreditar que a corrupcdo é maior que o desperdicio;

que apunicdo exemplar e expostanamidia é uma solucdo mais adequada do

que a avaliacdo e 0 monitoramento sistemdtico dos programas de governo

(grifos meus)(Affonso, Caldeira e Azevedo, 2004).

No prisma normativo, o controle dos governantes (em sentido amplo, ultrapassando o combate a
corrupcdo) é exigénciada democracia representativa, pois se espera que a conduta dos representantes e
os resultados de suas acdes ou omissdes sejam passiveis de verificacdo e san¢ao permanentes. O controle
é momento do ciclo completo da representacéo politica, no qual a eleicdo dos representantes é apenas
seu comeco, devendo ter continuidade durante o mandato e alcancar tanto representantes eleitos, quanto

burocratas que tém participado ativamente das decisdes governamentais.

O fortalecimento das instituicdes de controle dos governantes esta historicamente associado a de-
mocratizagao de paises europeus a partir do final do século XIX e intensificada no pés 22 Guerra Mundial,
com a ampliacdo das atividades do Estado contemporaneo, assumindo politicas econémicas e sociais.
Recentemente, a globalizacdo econdmica exigiu reformas também na administracdo publica, para garantir
mais responsabilizacdo dos governantes. E nesse contexto que se forma consenso de que o controle deve
atingirtambém o desempenho da gestéo publica. Se essa inflexao representou, de um lado, avancos para
o controle daimplementacao de politicas, por outro, trouxe o dilema expresso no titulo do texto de Pollit

etal, (2018): “Desempenho ou Legalidade?”

1.3. REFERENCIAS TEORICO-CONCEITUAIS

Adotou-se aqui a combinacdo de conceitos do institucionalismo histérico, com uma abordagem
macroestrutural que procura referi-los as transformagdes econémicas e politicas que atingem o pais e
que, de forma mais completa, permitem acompanhar o desenvolvimento institucional do érgéo gover-

namental em andlise. Entende-se o desenvolvimento institucional como processo pelo qual determinada




organizagao publica* passa por transformacoes produzidas por decises individuais e coletivas e por fatores
econdmicos e politicos que independem da deliberacao intencional dos atores. Conforme Pierson (2004),
esse conceito é mais amplo que a mudanca institucional porque capta transformacdes que ultrapassam
decisbes individuais e apresentam temporalidade de longo prazo. Considera a sequéncia dos processos,

as variagoes de ritmo e ndo apenas choques externos.

Quanto aos mecanismos de desenvolvimento institucional, a literatura identifica trés tipos. O primeiro

se da pela superposicao de novas a velhas estruturas (layering). O segundo tipo pela conversao funcional

no qual as regras existentes sao redirecionadas, com alteragées nas fungdes anteriores e/ou nos papeis que
os atores nela desempenhavam. O terceiro ocorre por difusao, quando certas instituicoes sao copiadas
ou transportadas, parcial ou integralmente, para outros ambientes, seja por dependéncia financeira da
instituicdo copiada, seja porque os atores que copiam buscam se legitimar por meio da adogao (Thelen,
2003). Diferentemente dos tipos anteriores, neste Ultimo, ha completa substituicdo das instituigdes. Tais

instrumentos nos ajudardo na presente andlise.

1.4.PERGUNTA DE PESQUISA

Considerando que o controle ndo é um fim em si mesmo, mas meio de garantir a efetividade de um
governo democrético, pergunta-se: O combate a corrupcao tem impedido que a CGU realize o controle

interno da administragdo publica federal (APF)?

1.5. METODOLOGIA

Tendo carater aplicado, a pesquisa procura conhecer os desafios gerados pelo desequilibrio, que
se supoe existir, entre as duas atribuicdes da CGU e como tentar supera-los. A metodologia escolhida
é o0 estudo de caso desse 6rgao publico, em processo de desenvolvimento institucional. Embora esse
instrumento metodolégico ndo permita generalizar os resultados encontrados, ele possibilita o apro-
fundamento da andlise. No caso da CGU, é necessario considerar o contexto politico de sua criagdo e
examinar a introducao de novas orientacdes e regras de funcionamento que, representando um ponto
de inflexdo em sua trajetoria institucional, ajudam a explicar a preocupacao em superar o desequilibrio,

tomado como ponto de partida da andlise.

4 Enecessario considerar analiticamente a diferenca fundamental entre a légica que preside o publico e a que preside o privado.
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Assim, o estudo de caso da CGU, como instituicdo publica de uma democracia em construgéo e rela-

tivamente recente, realizou-se pelos seguintes passos:

1°. Breve retomada da consolidacdo da CGU e analise de seu desenvolvimento institucional.

2°. Anélise da percepcéo dos auditores e gestores e os desafios ai contidos.

Partindo do pressuposto de desequilibrio entre as funcdes da CGU e que este processo se manifesta
pela predominancia do combate a corrupcéao sobre o controle interno, foram adotados os seguintes

procedimentos:

1) Levantamento e analise de documentos que revelam novas orientagdes e novas regras de
funcionamento da CGU: instru¢des normativas, relatorios anuais de atividades, discursos de dirigentes,

informacdes veiculadas em sites etc.

2) Levantamento, organizacao e analise dos dados que configuram as mudangas e inflexdes na
trajetoria da CGU: balango quantitativo das diferentes acoes realizadas, e respectiva evolugao temporal;

distribuicdo de servidores e de recursos orcamentdrios entre suas areas.

3) Realizacdo de entrevistas semiestruturadas, para captar a percepcao dos atores sobre o controle
easrelagdes entre auditores e gestores. Foram realizadas 17 entrevistas, com 16 pessoas, pois um auditor
foi entrevistado duas vezes, complementando informagoes. Dos seis auditores entrevistados, 4 estao
sediados em Brasilia e 2 em superintendéncias regionais®. Dentre os 10 gestores entrevistados, 4 trabalham

no nivel federal, 2 no estadual e 4 no municipal. (Ver roteiros e lista de entrevistados em anexo)®.

Os dados aqui analisados referem-se especificamente a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
nucleo central da CGU, excluindo-se unidades ndo diretamente ligadas ao controle interno, com Ouvidoria,
Corregedoria, Acesso a Informacao, Secretaria de Integridade Publica e Secretaria de Integridade Privada
etc. Constituiram também material dessa pesquisa, as andlises e depoimentos que auditores e gestores
prestaram nos painéis do Evento Comemorativo dos 30 Anos da SFC, realizado em Brasilia, em abril de

2024, além de conversas prévias com servidores que trouxeram indicacOes relevantes para o estudo.

5 Esta distincao foi sugerida pelos auditores, indicando que suas relagdes com os gestores variam conforme a esfera de governo, o
que se confirmou nesta pesquisa.

6 As primeiras entrevistas foram anotadas e depois digitalizadas, sendo assim apresentadas no relatério. Superados os problemas
iniciais, as demais foram gravadas, transcritas e estao, assim, apresentadas.
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Por fim, cabe mencionar uma dificuldade encontrada na etapa de levantamento de dados. Alguns
gestores contactados ndo responderam as solicitacdes de entrevista, mesmo sendo estas acompanhadas
de esclarecimentos sobre natureza e o objetivo da pesquisa. Outros alegaram diferentes razdes para recusar,
tais como necessidade prévia de autorizacao do conselho de ética de sua unidade, longo afastamento das
atividades do controle etc. Para contornar o problema, e mesmo arriscando algum viés metodolégico, tive
que recorrer a estratégia de pedir a mediacgao de colegas e ex-alunos servidores publicos, o que, de fato,
acabou funcionando, permitindo acesso a gestores que aceitaram ser entrevistados. Tal dificuldade sera

considerada nos resultados da pesquisa, como referéncia significativa da propria problemética em estudo.

Resultados da pesquisa

Ap6s uma breve retomada da trajetéria do controle interno na administracéo publica federal brasileira
que caracteriza o contexto histérico no qual se situa a problemética em estudo, os resultados propriamente
ditos sdo apresentados em dois eixos analiticos interligados, quais sejam: o desenvolvimento institucional

da CGU e a percepcdo dos atores envolvidos, auditores e gestores.

Trajetoria do controle interno na APF: breve recapitulacido

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu em seu artigo 70 que: “a fiscalizacdo contdbil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto alegalidade, alegitimidade, a economicidade, a aplicagdo das subvencdes e rentincia de receitas,
serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo Sistema de Controle Interno
(SCI) de cada Poder”.

Até a década de 1990, o sistema de controle interno era caracterizado por ineficiéncia. Isso se devia,
em parte, ao arranjo institucional disperso, existindo uma Secretaria de Controle Interno (CISET) em cada
ministério, subordinada ao ministro. Ou seja, 0 6rgdo nao era efetivo, pois o controlador estava submetido
a autoridade do 6rgéo controlado. Iniciativa de reforma ocorreu com a criacdo da SFC no Ministério da
Fazenda, em 1994, no bojo do processo mais amplo de reformas do Estado no Brasil que levaram aabertura
comercial, desregulagdo e privatizacdo de empresas publicas nas diferentes esferas de governo e ainda a

adocao de praticas administrativas gerenciais (Bresser-Pereira e Spink, 1998).

Do ponto de vista organizacional, a reforma envolveu a extin¢ao das CISETs e a centralizacdo das
atividades na SFC, com a criagao de unidades desse 6rgao em todos os estados para fiscalizar programas
dos governos subnacionais implementados com verbas da Unido.Em 2001, a lei 10.180 estabeleceu que a
atuacao do SCl deve atingir todos os 6rgaos e entidades do Executivo Federal, empresas estatais, pessoas

fisicas ou juridicas, indicando a SFC seu érgéo central.
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Com a criagdo da CGU, as atividades de controle interno se consolidam, assumindo papel mais efetivo
no aparato governamental, processo esse ja iniciado com a criacao da SFC (Olivieri,2010). O contexto
politico de surgimento da CGU teve impacto na definicdo de suas atribuicdes. Assim, quando ela surge
em 2003, no governo Lula, como érgéo central do controle interno da Unido e status ministerial, isto €, em
posicao institucional elevada dentro do governo federal, a funcao de “combater a fraude e a corrupcao
e promover a defesa do patrimonio publico no ambito da administracao publica federal” foi reafirmada,
junto ao controleinterno. Alids, na prépria Constituicdo de 1988 ja estava presente a dupla funcéo. O artigo
74, mesmo sem definir o controle interno, estabelece que os “Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de comprovar a legalidade

e avaliar o desempenho da gestéo publica”.

Realizando amplo balanco da trajetdria histérica da Auditoria interna governamental (AlG) no Brasil,
Oliveira (2020) indica que, a partir de 2003, com o inicio do programa de fiscalizacao dos municipios por
sorteio, o foco em conformidade foi potencializado. Embora as auditorias de desempenho tenham se
iniciado nesse momento, seus resultados néo eram de qualidade. Ele apontaainda um problema relevante

ao presente estudo: “o afastamento do gestor, agregado a forte atuacdo no combate a corrupgao e a

potencializacdo do foco em conformidade, motivou a CGU a se posicionar como adversaria dos gestores”

(Oliveira, 2020: 8, grifo meu). Ou seja, os vinculos entre controlador e controlado eram explicitamente

tensos e até antagonicos.

A atuacéo da CGU em seus primeiros anos, resumida nos gréficos 1 e 2, apresentados no final desse
texto, tem no Programa de Sorteios Publicos seu “carro chefe”, representando nimero mais elevado
dentre suas atividades. Avaliando a gestao dos prefeitos, ele foi lancado em 2003, para fazer “barulho
namidia” (Olivieri, 2010). Visava principalmente dar visibilidade ao érgao entéo recém-criado, e construir
sua legitimidade dentro do governo e frente a sociedade, mais mobilizada pela imprensa em torno de
escandalos de corrupcéo. No grafico 2 mostra que o programa foi sendo reduzido gradativamente, até
acabar. Segundo os entrevistados, o uso recente da Inteligéncia Artificial (IA) garantindo o controle mais
eficiente dos riscos, € um dos fatores que explica o término dos sorteios. Todavia, sua reintroducéo no
atual governo Lula pode ser interpretada como processo de conversao funcional, no qual com uma nova
funcéo Ihe foi atribuida, qual seja, a corrigir distor¢des surgidas no governo anterior nas politicas publicas,

no caso especialmente, no Programa Bolsa Familia.

Em suma, se a preocupacao com problemas de irregularidades e fraudes orientava de formaimportante
as atividades da CGU em seus primérdios, veremos a seguir como essa situagéo se transforma, com o

desenvolvimento institucional do 6rgéo e na percepcdo dos atores envolvidos.
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1° eixo analitico: Desenvolvimento institucional da CGU e novas praticas de auditoria interna

Desde sua criacao, a CGU tem expandido sua estrutura organizacional. A antiga Secretaria de Prevencéo
da Corrupcao e Informacdes Estratégicas foi substituida por duas outras, Secretaria de Integridade Privada
e Secretaria de Integridade Publica, sendo criada ainda a Secretaria Nacional de Acesso a Informacao.
Assim, de quatro secretarias iniciais, a CGU passou hoje para seis. No Relatério de Atividade de 2023 (ver
pagina 12 de seu site na internet), 0 organograma indica que as Secretarias se subdividem em dezenove
Diretorias. Além destas, ha mais trés Diretorias na Secretaria Executiva, cinco areas de assessoria no Ga-
binete do Ministro e dois colegiados, o Conselho da Transparéncia, Integridade e Combate a Corrupcéo
e o Conselho de Coordenacao do Controle Interno. Incluindo as Controladorias Regionais da Unido nos
26 estados da federacao, o conjunto de 6rgdos abrange hoje um total de 2.275 servidores, nimero que
representa aumento de 6% frente aos 2.137 de 2005. Embora ndo elevado, esse crescimento se destaca

no contexto de reducéo deliberada da burocracia publica no pais.

Na verdade, ao longo desse periodo, a CGU se fortaleceu institucionalmente, legitimando-se frente a
6rgaos congéneres, Tribunais de Contas e Policia Federal, e diante da sociedade, tornando-se conhecida
e reconhecida pelas acoes de fiscalizacao de denuncias, amplamente divulgadas na midia. Entre 2019 e
2023 e diferentemente do restante da APF que sofreu restricdes de gastos, o orcamento da CGU cresceu
quase 20%, passou de 1,1 bilhao para 1,379 bilhao de reais. Também diferentemente das demais areas
que ficaram durante todo o periodo considerado sem reposicdo de servidores, a CGU realizou concurso

em 2022, preenchendo 350 vagas’.

Este 6rgéo passou ainda por transformacdes que modificaram consideravelmente suas orientagdes
e regras de funcionamento. A mais importante inflexdo institucional foi trazida pela Instrucdo Normativa
no. 3 de 2017(IN.3/2017) que estabeleceu o Referencial Técnico da Auditoria Interna do Governo Federal
(AIG), modificando as normas contidas na IN no. 1 de 2001, que pautavam a atuagdo da area até entao.
Implicando aintegracéo do SCl brasileiro aos padrdes internacionais, as atividade do érgao voltam-se para

aidentificacdo, mitigacdo e gerenciamento de riscos®. O quadro | sintetiza as mudancas.

7 Segundo informagdes colhidas em entrevistas, a influéncia do entdo ministro de Bolsonaro, Tarcisio de Freitas, antigo servidor
de carreira da CGU, pode serfator relevante para explicar por que este 6rgao tenha tido trajetdria favorecida em termos de verbas e
pessoal no periodo.

8 AN conjunta do Ministério do Planejamento com a CGU de No.1/ 2016 j& dispunha de normas de controle interno interligando
gestdo de riscos e governanga para toda APF.
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Quadro 1. Mudangas do controle interno no Brasil, conforme suas instru¢des normativas

IN n° 1/2001

IN n° 3/2017

Contetido Diretrizes, principios, conceitos | Diretrizes, principios e requisitos
¢ aprovacdo de normas técnicas | para a pratica profissional.
Objetivos Consolidagio de normas. | Avaliagdo/ monitoramento  de”
Combate a corrupgio politicas publicas. Combate a
corrupgao, sob a  forjna
integridade publica e privada.
Tracos do Planejamento  baseado  em | Planejamento baseado em
Planejamento | hierarquia de programas e a¢des | avaliacdo de riscos.
Referéncias Academia e normas nacionais IPFF* e normas internacionais.

Fonte: Quadro elaborado com a colaboragéo do auditor Cesar Marx. (*) International Professional Practices
Framework.

Os organismos internacionais tiveram papel destacado no desenvolvimento institucional da CGU.
Analisando ainfluéncia da cooperacdo internacional na modernizagao da AlG brasileira, Caldeira, Oliveira e
Santos (2020) indicam que ela ocorreu através de trés eixos: (i) participacdo da CGU em foros multilaterais,
com o Banco Mundial, Unido Europeia e Mercosul; (i) financiamento externo, com empréstimos junto ao BID;
e(iii) pela capacitagdo de profissionais brasileiros no exterior. De 2012 a 2014 ocorreram varios seminarios
com parceiros externos, visando melhorar a gestdo publica e aperfeicoar o combate a corrupgéo. Entre
2008 e 2014, a CGU realizou 17 edi¢ées do curso Anti-Corruption Program for Brazilian Government Officials
e 70 servidores visitaram agéncias do governo dos US, instituicdes privadas e multilaterais, envolvidas
com o tema e participou de 10 edi¢des do The Minerva Program, promovido desde 1994 pela George

Washington University.

Sealiteratura analisa a difusao ou convergéncia institucional pelo prisma das razées de sua adogéo, esse
processo precisa serigualmente observado pelasimplicagdes trazidas as instituicdes copiadoras. No caso
da CGU, o “alinhamento aos padrdes internacionais” parece estar levando a incorporacao de valores do
mundo empresarial, tomados como referéncia da boa governanca publica. Racionalidade que emerge, por
exemplo, na selecdo de critérios de economicidade, nas expressdes “modelo de negdcio”, “desempenho
por resultados” etc. presentes nos manuais de auditoria que falam indistintamente de organizagdes, sem
diferenciar as publicas das privadas. E importante destacar este aspecto na medida em que ele parece
dominar a cultura organizacional, talvez em detrimento da afirmacao cotidiana de valores democraticos

nas relagdes entre auditores e gestores, necesséria em um 6rgao de controle da administracao publica.

Poroutrolado, ainternacionalizagdo apresentou aspectos também positivos. Ela ampliou a formacéao
de servidores da CGU, lhes garantindo a legitimacéo de instituicdes estrangeiras de prestigio e o reforco

de novas concepgdes de controle interno.




Aspecto importante do desenvolvimento institucional da CGU é a modernizagao tecnolégica. Dados
orcamentarios sao significativos a esse respeito. Excetuando despesas com pessoal (correspondente a 91%
do orcamento de R$1,3 bilhdo em 2023), a CGU gastou cerca de R$115 milhdes no total de suas atividades.
Dessas, a maior rubrica, representando R$59 milhdes, cerca de 50%, foi em tecnologia, Além de garantir
mais agilidade e eficiéncia as agoes, os avangos tecnoldgicos tém produzido mudanga significativa nas

relagdes entre auditores e gestores, como indicado adiante.

As novas denominagbes de suas atividades expressam igualmente o desenvolvimento institucional.
As anteriores, apresentadas nos graficos 1 e 2, que nao indicavam diferencas claras entre elas, foram
substituidas. Agora sao: avaliacao, consultoria e apuracédo. Avaliacdo é atividade de “obtencéo e andlise
de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou conclusdes independentes sobre um objeto de
auditoria” (p.14,IN.3/2017). Consultoria consiste em assessoramento, aconselhamento e outros servicos...)
comfinalidade de respaldar as operagdes da unidade, prestada em decorréncia da solicitagao especifica...”
(pg.17). Ambas se destinam a “agregar valor a organizagao”, isto é, visando dar apoio a gestao e melhorar
seu desempenho. Jd aapuracao “consiste na execucdo de procedimentos cuja finalidade é averiguar atos
ou fatosinquinados de ilegalidade ou de irregularidades praticadas por agentes publicos ou privados, na

utilizacao de recursos publicos federais” (pg.24).

O documento indica gue avaliacdo e consultoria sdo “as vertentes tipicas da atividade de auditoria

interna”, enquanto a apuracao "néo constitui uma funcéo tipica da AlG e vem sendo desenvolvida  ...) por

forca da Lei 10.180 de 2001” (p.13 da IN.3/2017, grifos meus). Também adotando normas internacionais,

adverte ainda: “nao se espera que os auditores governamentais tenham especializacao de uma pessoa
cuja principal responsabilidade seja apurar fraudes™. Em suma, pela nova regra, o combate a corrupcéo
é atividade complementar da AlG, sendo ai incluida por forca de lei. Essas argumentagdes nos permitem

entender os dados apresentados a seguir.

Quadro 2. Linhas de a¢do da CGU/SFC: 2020 a 2023

Linhas de acao 2020 2021 2022 2023 Total %
Avaliagdo 217 437 281 350 1285 (72,7%)
Apuragao 28 130 89| 193 440 (24.9%)

Consultoria 7 15 12 8 42 (2.3%)
Total 252 582 382 551 1767 (100)

Fonte: Dados fornecidos pela CGU.

9 Ver Instituto dos Auditores Internos do Brasil, IIA. Sdo Paulo, 2015, No.1210 A2.
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Enquanto as acdes de apuragdo ndo chegam a 25% do total, as de avaliagdo e consultoria passam de
75%. Assim, a hipdtese de pesquisa ndo se confirmou, pelos dados referentes a SFC, hoje encarregada
sobretudo da AlG. Considerando que outras areas da CGU respondem pelo combate a corrupcéo e pela

punicéo de servidores por irregularidades, SFC ndo precisa se desdobrar na dupla atribuicéo.

Também os dados sobre distribuicdo de pessoal entre dreas apontam a prevaléncia da avaliacdo. Cerca
de 1.140 servidores (47% ) atuam em auditoria interna. A SFC conta com 557 servidores e 470 estao no
Nucleo de A¢oes de Controle (NAC), onde fazem avaliacao e, no caso de surgir indicios de irregularidades,
também apuracdo. Apenas 112 servidores estdo no Nucleo de Acdes Especiais (NAE), voltado exclusivamente
para fiscalizacao de atos ilicitos'. Os dados do orgamento vao na mesma dire¢ao. Do valor destinado as
agodes, 0 combate a corrupgao absorve menos de 9% ''. Mesmo considerando que a SFC e a NAC também

realizam apuragdes, o combate a corrupcdo nao tem predominancia.

Em suma, esses dados nao confirmaram a hipdtese da pesquisa, de predominio do combate a corrupgao.
Eles refletem também o que aparece nas entrevistas: A apuracdo é a excecao e ndo a regra na atuacao de
controle interno. As acbes comecam como avaliacdo. Somente se, no decorrer desse processo, surgirem
irregularidades, é que aauditoria se transforma em apuragdo. Vejamos, a seguir, a percepcao dos gestores

e auditores.

2° eixo analitico: Percepcao dos atores sobre as acoes da CGU

Antes de debrucar sobre a percepgao dos gestores e auditores, é necessério apontar efeitos de avangos
técnicos e fatores externos a CGU que provavelmente também contribuem para a ndo confirmagao da
hipdtese. Como fatores externos, pode-se indicar a consolidacao de areas de controle interno dentro das
unidades da administracdo publica brasileira, nos estados e municipios, funcionando como mediadoras
entre gestores e auditores. Os funcionarios encarregados dessas unidades sdo os principais interlocutores
daCGU (e do controle externo) atendendo demandas, repassando-as para os gestores e os ajudando na
preparacao das respostas. Nos ministérios, a Assessoria Especial de Controle Interno (AECI) faz tal mediacdo.
Segundo um entrevistado, nenhuma demanda de auditoria entra no ministério e nenhuma resposta
do gestor sai do ministério sem passar pela assessoria. Assim, este espaco parece ser apoio decisivo na
resposta aos controles. Todavia, uma entrevistada apontou situacdo diversa, em que a drea ndo atuou de
forma proativa, enfatizando pontos nas decisdes dos gestores que possivelmente seriam invalidados pelo

controle, gerando medo entre eles e levando-os a paralisar politicaem andamento.

10 Como as informagdes sobre a CGU foram fornecidas por 6rgaos distintos, pode haver alguma discrepancia nos niimeros. Isso,
porém, ndo invalida o raciocinio.

n Do total de mais de 115 milhdes de reais utilizados no conjunto de suas agdes em 2023, pouco mais de 1 milhdo de reais foram
para a rubrica “Gestao de atividades de combate a corrupgao”.




De toda forma, os efeitos da atuacdo das areas de controle dentro de érgaos de implementacao é
tema que demanda mais pesquisa, especialmente nos governos locais Inclusive porque o “apagao das
canetas”, ja enfatizado pela literatura académica (Gaetani e Peci, 2020), impedindo aimplementacéo de
politicas, parece se referir mais as auditorias dos Tribunais de Contas, como analisado em livro recente,

com o significativo titulo: “A Batalha entre Controle e Politicas Publicas”(Viegas et al.2024)"2.

No caso da CGU, de modo geral, as entrevistas nao revelaram esse clima de medo. Ao contrario, a visdo
dos gestores e dos que atuam no controle interno de érgaos de gestdo, revela atitude colaborativa por
parte dos auditores. Assim, a dificuldade que experimentei para encontrar gestores abertos as entrevistas
pode ser explicada por que eles nao diferenciam claramente o controle exercido pela CGU da atuacao
dos tribunais de contas. Ou seja, o clima geral de medo ao controle permanece, atingindo igualmente
a CGU, mesmo quando ela procura suavizar o trato com os gestores, reduzindo ou eliminando postura

coercitiva e punitiva.

Quanto aos efeitos dainovagdes técnicas sobre as relagdes entre auditores e gestores, duas constatacoes
podem ser feitas. A primeira refere-se a reducdo das interacdes presenciais, uma vez que praticamente
todos os procedimentos hoje séo realizados por via digital. Um gestor se referiu a elas como um resultado

nefasto da pandemia:

“O teletrabalho veio de uma forma abrupta e ficou...Hoje estd muito dificil trazer gente para
trabalhar presencialmente, inclusive para assumir cargo.... Euvejo isso como umgrande problema

que dificulta formar equipe, trabalhar coletivamente”... Hoje, os ministérios estdo vazios”.

Por outro lado, héd relatos de que o uso de IA, como a ferramenta Alice (Analisador de licitagbes,
contratos e editais) tém trazido melhorias, com reducao de a¢des discriciondrias dos auditores, permitindo
melhor identificar riscos em procedimentos, como nas compras publicas. Todavia, esse é um tema que

exigird analise mais detida. O quadro lll sistematiza o conjunto das entrevistas.

12 Na érea juridica, autores falam de Direito Administrativo do Medo ( Santos, 2023) “Decidir sobre o dia a dia da Administracao
passou a atrair riscos juridicos de toda a ordem, que podem chegar ao ponto da criminalizagao da conduta... Com isso, instalou-se o que
se poderia denominar de crise da ineficiéncia pelo controle: acuados, os gestores ndo mais atuam apenas na busca da melhor solugéo ao
interesse” (Guimaraes, 2016).
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Quadro 3. Sistematizacao das entrevistas

em Brasilia

N&o hé contraditério

interage com

o gestor. Faz
mais analise de
documentos e

trabalho de campo

Percepgoes

N° | Atore Atuagao: | Principal Relacoes gestores | Visao sobre Visao sobre Desafios
posicao +10anos | Atuacao e auditores ditores desequilibrio e e sugestoes
institucional mudancas

1 Auditor em Sim Auditoria que Colaborativa. Bem recebidos Atividades igualmente Hojea CGU jaesta
Regional: pode resultar em Problema é excegao. e bem-vistos por importantes. consolidada
Minas Gerais apuragao 0 avango técnico gestores locais
Infraestrutura melhorou licitagoes

2 Gestor em SP: Sim Controle interno Colaborativa Bem-vistos: "Tenho | CGU deixou postura O problema nao é
Universidade de area- fim certeza, vao usar punitiva. Hoje trabalha | o controle, mas as
Federal essa pesquisapara | juntocom o gestor normas

melhorar”

3 Gestor: Nao Atuacdo técnica Colaborativa “CGU é um filtro Punitivas, mas com Problema nao é
Minas Gerais em area- fim amais nas mudangas na cultura o controle, mas o
Infraestrutura contratagges” da organizagao desequilibrio entre

controle e gestao

4 Gestor: Univ. Nao Contratagao de Tranquila. CGU tem postura Mudancas positivas O controle precisa
Federal do obras e servigos educativae na area técnica, mas entender as
Espirito Santo preventiva aplicacdo danova lei especificidades de

de licitacdo é ainda cada area
dificil

5 Auditor: Sede Sim Apuragao Processo inquisitorio. Auditor ndo Trabalho de controle Defasagem

tem sempre uma
tensdo, uma
predisposicao para a
desconfianca. Dificil

mudanca de cultura

entre controle e
gestao: Gestor
em rotatividade
e auditor

com carreira

estruturada
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Caracteristicas dos entrevistados Percepgoes

N° | Atore Atuagao: | Principal Relagoes gestores | Visao sobre Visao sobre Desafios
posicao +10anos | Atuacao e auditores ditores desequilibrio e e sugestoes
institucional mudangas

6 Auditor Sim Avaliacao Gestores pedem e “CGU é ministério Mudou muito: Auditor tem que
Regional: esperam ajuda dos que faz mais com “Bom gestor esta lidar com assuntos
Goias auditores menos” mais consciente especificos e
e Brasilia da importancia do acompanhar

controle” mudangas na area
técnica

7 Auditor cedido | Sim Controle interno Relagoes + distantes Gestor esta "Hoje, a CGU é mais util | “Auditoria ndo é
para controle em ministério com trabalho online. sobrecarregado a gestdo. Agrega valor confortavel para
interno em Esferas federativas de trabalho e ndo aela” o gestor. Ele ndo
Ministério: importam sensibilizado ao pode deixar de
Brasilia controle responder”

8 Gestor Nao Coordenador de Descreve situagaoem | Auditores Mudancgas relatadas N&o apontou
estadual: acdes na areade que a gestdo criou praticamente nas praticas que
Bahia salde acdes que previnem ausentes melhoraram a gestéao,

dendncias reduzindo reclamacdes
dos usuarios

9 Gestor Sim Secretério Poucas relagdes com Nao ha relagoes Mudangas relatadas N&o apontou
municipal: Sdo Municipal de aCGU. Relagao com com auditores na gestao
Paulo Assisténcia e TCE ou diretamente da CGU

Desenvolvimento | com MDS
Social
10 Gestor Sim Responsavel pelo | Poucas relacdo com Nao ha relacao Mudangas melhoraram Nao apontou

municipal: Sdo

Paulo

Cadastro Unico

CGU. Problemas

ou duvidas sao

resolvidos com o

MDS e SIGOV, de

forma online

com auditores da
CGU. Asrelagoes
com MDS sao

colaborativas

programas.
Visitas aos
beneficiados sdo agora

mais frequentes

desafios nem
sugestdes de

melhoria

21




Catedras: Integridade em Debate

Caracteristicas dos entrevistados Percepgoes
N° | Atore Atuagao: | Principal Relagoes gestores | Visao sobre Visao sobre Desafios
posicao +10anos | Atuacao e auditores ditores desequilibrio e e sugestoes
institucional mudangas
11 Auditor Sim Responsével pela | Auditores da CGU sao Auditores Gestao piorou. Desequilibrio
interno area de controle fundamentais para praticamente Auditoria supre a entre controle e
de 6rgao interno realizar seu trabalho: fazem o trabalho. gestdo. “Se sair do gestao
regulador e éa Unica servidora cargo nao tenho
fiscalizador: do érgao para quem passar o
Rio de Janeiro conhecimento que
adquiri”
12 Auditor CGU Sim Coordenador Ajuda matua Construir clima Em processo de Continuar
Brasilia de area tranquilidade para mudanca para melhor avangando em
obter confianca do colaboracdo com
gestor os gestores
13 Auditor da Sim Responsavel pela Colaborativa e Auxilio a gestao O combate a corrupgao | Contraste de
CGU cedido. AECI mediadora entre é necessario sempre condigbes entre
Ministério, auditores e gestores gestores e
Brasilia auditores, mais
capacitados e
com carreira
estruturada
14 Gestor federal Sim Coordenador Auditoria da CGU Auditores bem Houve avanco no Assimetria entre

de politica
publica,

Brasilia

de programa de

politica publica

é oportunidade

de priorizar agoes
importantes que nao
estavam na agenda

do orgao

treinados e
capacitados
acabam se
impondo frente a
um gestor sem as

mesmas condicdes

controle e em algumas
politicas. Nao vé
prioridade na atuacao
da CGU no combate &

corrupcao

capacidades de
auditorese de

gestores
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Caracteristicas dos entrevistados Percepcoes
N° | Atore Atuagao: | Principal Relagoes gestores | Visao sobre Visao sobre Desafios
posicao +10anos | Atuacao e auditores ditores desequilibrio e e sugestoes
institucional mudangas
15 Gestora Sim Avaliagao de Relagbes tensas. Auditores da Aimplementagao Dificuldades de
municipal, programas com Relata situagao em CGU sdo pouco de boas politicas & entendimento
Bahia verba federal que atitude de medo qualificados e sem prioridade entre
e Secretaria do controle conhecimento da controladores e
Municipal de impediu a efetivacao area auditada gestores
Educacao de programa

municipal bem

estruturado
16 Gestor de Nao Gestor de Relagoes de medo A postura dos Os controles sao Pressao sobre
carreira Politicas ,desconfianca e auditores & numerosos e os gestores de
municipal, Sdo Publicas. espinhosas. Gestor como se fosse o desarticulados, as grande nimero de
Paulo, capital Prefeitura aprende gestdo na judiciario, outro vezes, cobrando dos orgdos de controle
Municipal de Sao pratica, lidando com poder dentro da gestores as mesmas espalhados pela
Paulo o quevai aparecendo. | gestdo publica. coisas, com nomes AP sem relacao
Muitos ainda patinam Também tém diferentes. entresi

desconfianca

Fonte: Elaboragao propria.

Asrelacoes entre auditores e gestores, ponto nevralgico na atuacdo do controle interno, foram definidas,
de modo geral, como colaborativas, tanto pelos auditores quanto pelos gestores. Estes assim verbalizaram:
“Estamos no mesmo barco”, “eles (os auditores) querem nos ajudar a melhorar o processo”. “A

CGU é um filtro a mais nas contratagées”.

Criar relages colaborativas tem sido expectativa que integra as orientagdes atuais da CGU, o que se
revela na prépria escolha desse tema como uma das linhas de pesquisa do Programa Catedras ENAP/CGU,
2023. Do lado dos auditores, ha depoimento sobre efeitos positivos da relacéo colaborativa, facilitando

o trabalho dos atores:
“Eu tenho minha agenda de auditoria do ano. S6 que eu também escuto o gestor para formar a
minha agenda de auditoria... Se o gestor é capaz de me dar inputs para alinhar a agenda dele com

aminha agenda, eu vou levar para ele trabalhos e ele vai entender”.
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Um gestor definiu o controle de forma instigante: como oportunidade de levar adiante acao que nao

era vista como prioritaria no érgao de implementacao.

“Eu vejo o controle sempre como uma oportunidade, porque as coisas que a gente sempre estd
querendo fazer dentro da organizagdo e faltava possibilidade, ou vontade politica de encarar esse
problema... Entdo, quando vem o controle e coloca aquilo na pauta, isso é inegocidvel. Vocé tem

que tratar daquele assunto”

Nas apuracbes, porém, as relagdes entre auditores e gestores assumem conotagao diversa.: “O combate

acorrupgdo é necessario sempre”, diz um auditor.

Outro, assim, verbaliza:

“Na apuracéo néo hd o contraditdrio. E um processo inquisitdrio... O auditor néo interage com o

gestor. Ha mais andlise de documentos e trabalho de campo”.

Como esperado também, as relagdes variam conforme a esfera federativa. No nivel federal, séo mais
horizontais, no municipal, mais verticais. Pesam nesta diferenca a menor qualificagao profissional dos
gestores locais, auséncia de internalizacdo da I6gica republicana e de valores democréticos, pois o clien-

telismo é ai mais presente, como vérios entrevistados reiteraram.

Ademais, as politicas descentralizadas implicam vdérios interlocutores com os quais os auditores tém
que se relacionar, gerando dificuldade em localizar quem deve ser auditado e impactando a avaliacdo
dos gestores sobre seu trabalho. H4, entre os gestores locais, a percepcdo de muitas pressdes de controle,

sem coordenacdo entre si: “Pedindo as mesmas coisas, com outros nomes”.

Quanto as mudancas ocorridas nos vinculos entre os atores, ha clara percepcao pelos gestores de
que os auditores estdo mais capacitados. E provavel que a criacdo de diretorias por éreas de politicas na
CGU tenha contribuido para isso, gerando certa especializacao dos auditores e mais familiaridade com

cada drea de politica.
Mesmo considerando que alguns instrumentos de gestdo sejam ainda muito rigorosos, como os
convénios com municipios, os gestores avaliam positivamente as mudancas trazidas pela nova lei de

improbidade administrativa, distinguindo erro de fraude.

“Isso ajudou muito... o gestor agora pode ousar mais”.
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Aspecto central a destacar refere-se as condi¢des de trabalho bastante desiguais entre a gestao e o

controle. Eis depoimento significativo de uma gestora:

“..Enquanto o auditor tem mais recursos, mais tempo para preparar suas auditorias, eu estou
sempre sob pressdo, sem tranquilidade, sem apoio inclusive de uma assisténcia juridica para me

ajuda na andlise das licitacoes...”

Outro depoimento sobre condi¢des de trabalho é revelador. Definindo a relacdo com a auditoria como

fundamental, a entrevistada explicou:

“Estou sozinha. Sem a ajuda dos auditores ndo conseguiria fazer meu trabalho...”.

Em contraste, a percepcéo dos auditores sobre suas préprias condicdes de trabalho é positiva e tém

melhorado: “ A CGU é mais Util a gestao. Agrega valor a ela”.

Os depoimentos dos auditores mostram otimismo e mesmo disposicdo para auxiliar a gestao.

“Se o gestor ndo tiver essa tranquilidade de me ligar, eu ndo vou cumprir esse papel para além
datecnologia... A parte de conformidade, a tecnologia vai fazer. O que a tecnologia ndo vai fazer é

olhar para um problema complexo e ajudar o gestor.”

Ja entre os auditores que trabalham com apuracdes, a atitude frente 8 mudanca é menos otimista: “E

dificil mudanca de cultura”.

Todavia, é preciso considerar que se o combate a corrup¢do nao mais se impde sobre o controle
interno, outros desafios continuam presentes. O primeiro refere-se ao carater tenso que envolve a relagao
de poder existente entre controlador e controlado, mesmo havendo disposicdo para construir atitudes
colaborativas e mais horizontais entre eles. Essa tensdo é reconhecida pelos proprios auditores, quando

confrontados com a questao.

“0 gestor ndo pode rejeitar a auditoria, ndo pode deixar de responder as demandas do controle,

nem escolher se quer ser ajudado”... “O auditor tem sim uma prevaléncia”.
Outroimportante desafio refere-se ao que ja se denominou de “fraqueza institucional das burocracias

de implementacgao” frente as de controle. O problema ndo esta no controle, afirmam os entrevistados,

mas sim nafalta de condicdes de trabalho para o gestor e na defasagem frente as condicdes de trabalho do
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auditor. Enquanto este tem carreira estruturada, é capacitado e bem remunerado, aquele estd em situacdo
funcional precaria e diversificada (sao celetistas, comissionados, terceirizados). Sem carreira estruturada,
mal remunerado, enfrenta problemas complexos sem a devida formacdo prévia, sem recursos financeiros

e técnicos suficientes. Tem instabilidade funcional e grande rotatividade.

Essa assimetria de condicées de trabalho entre auditores e gestores j& caracterizada pela literatura
como fragilidade da burocracia de implementacao frente a de controle (Filgueiras, 2018), constitui desafio

reconhecido inclusive pelos auditores:

“O gestor estd sobrecarregado de trabalho... ele tem rotatividade e o auditor tem uma carreira

estruturada”.

Seus efeitos séo, assim, analisados por um gestor federal:

As carreiras da CGU, do TCU sdo carreiras de altissima performance, sdo carreiras de pessoas
muito bem qualificadas.... A CGU inteira é sé essa carreira. O MEC ndo. O MEC ndo tem nenhuma
carreira de ciclo de gestio nesse nivel, sé tem os técnicos... que devem ganhar metade do que o
pessoal da CGU. Entdo, nesse sentido, (hd) uma assimetria de capacidade mesmo, de competéncia.
Ndo me causaria espécie pensar que um técnico de assuntos educacionais, que é gestor de um
programa do MEC , diante de uma auditoria da CGU... ficasse meio oprimido. Fica meio oprimido,
entendeu? Porque ndo é s6 questdo técnica ... é falta de uma formagdo. Por exemplo, os gestores
tém cinco meses de curso de formagdo antes de entrar nas carreiras... E na CGU provavelmente
também.... Agora, o técnico do MEC, falando sobre orcamento com um cara (sic) com mestrado,
com saldrio que é o dobro do seu.... ele (enfrenta) uma autoridade maior, ndo hierdrquica, mas de

conhecimento. Diante disso, como gestor, eu me sinto mais oprimido, eu fico com receio, porque eu

ndo consigo debater com esse cara de igual para igual mesmo” (grifo meu).

Se essa percepcdo exprime a realidade dos vinculos, a opressao sentida pelo gestor frente ao auditor

é um sério desafio a ser enfrentado.
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2. CONCLUSOES

Considerando nao ser necessario em um policy paper extrair inferéncias teéricas, as conclusdes aqui
se atém ao material empirico relativo aos desafios que mais diretamente apontam para sugestoes de

futuras pesquisas e recomendagdes para a CGU.

Resposta a pergunta de pesquisa

Em resposta a pergunta de pesquisa que indaga se o combate a corrupgao tem impedido a CGU de
realizar o controle interno da administracéo publica federal, a resposta a que se chegou é que o caminho
de desenvolvimento institucional percorrido pela CGU ndo a impediu de realizar o controle interno. Ao
contrario, possibilitou o aperfeicoamento dessa atividade.

Desafios que permanecem

Se odesenvolvimentoinstitucional da CGU tem permitido o aperfeicoamento daauditoriainterna, dois desafios
continuam, porém, presentes. E eles séo cruciais. Mesmo reconhecendo-se que eles escapam a atuacao da CGU,
envolvendo capacidade politica de governo para sustentar projetos de fortalecimento do Estado, é necessario
enfatizé-los pois representam obstéculos ao avanco das politicas publicas do pais e continuidade do processo

de melhoria do controle interno. Sao eles:

1°Ossilenciamento, ou melhor, a ndo abordagem reflexiva na interagéo entre auditores e auditados, sobre o

carater tenso da relacao de poder entre controlador e controlado.

2°Manutencdo de condigoes precérias de trabalho em grande parte dos 6rgaos de gestao, especialmente

nos niveis subnacionais de governo, dificultando o préprio controle e exigindo mais deste.

Temas para futuras pesquisas

1. Desafios para superar a assimetria de capacidades entre as burocracias de controle e as de gestéo

Justificativa: Faltam pesquisas empiricas quantitativas que corroborem com analises qualitativas referen-

tes a assimetria de condicdes de trabalho entre auditores e gestores.
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2.Survey sobre o controle e a percepgao dos gestores, nas trés esferas de governo, examinando temas
como: diferencas de atuagdo do controle interno versus o controle externo, permanéncia de postura

punitiva, papel desempenhado pelas areas de controle dentro dos érgaos de gestao etc.

Justificativa: Necessidade de conhecimento da realidade do controle e de sua percepcao entre os atores

envolvidos, de forma ampla, abrangendo toda a administracéo publica brasileira.

3. Avaliacéo de efeitos do teletrabalho sobre as relagoes entre auditores e gestores e sobre a prépria

eficacia do controle.

Justificativa: fundamentar eventual exigéncia de modelo hibrido, ja que hd indicacdes de aspectos nega-

tivos nas interacdes apenas virtuais.

Sugestao

As avaliagdes da CGU poderiam também incluir temas.

Recomendacdo

Criar observatérios de temas transversais, como capacidade do 6rgao gestor, atuacdo do controle
interno, participacdo social, ou seja, sugere-se a que a CGU selecione alguns temas transversais (pelo
critério de relevancia para o avan¢o da democracia no pais), os quais seriam também objeto de avaliacdo
da CGU, criando rankings comparativos entre diferentes politicas nos itens selecionados.

Justificativa: CGU tem capacidades que Ihe permitem gerar também indicadores relativos ao nivel em
que a implementacdo de politicas no pais vem incorporando praticas democraticas. O que, em termos
praticos, lhe garantiria mais reconhecimento para suas atividades.
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ANEXO

Grafico 1. A¢des de controle realizadas - 2007 a 2011
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Grafico 2. A¢bes de controle realizadas - 2011 a 2014
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EVIDENCIAS PARA A PRATICA!

. O controle precisa considerar os efeitos negativos do apagao das canetas junto aos ges-
tores.

. O controle ndo pode atuar como se ocupasse uma posicao superior e hierdrquica na
relagdo com os gestores.

. O controle precisa respeitar a autonomia gerencial dos érgaos publicos, pois ndo lhe
cabe ocupar uma posi¢ao de condutor das a¢ées da administracdo publica.

. O controle deve considerar os custos reputacionais e de imagem que sua atuacao pode
gerar para gestores e a administragao publica.

. Gestores precisam assumir seus papéis perante a administracao publica para evitar que
adotem posturas como a apagao das canetas que transferem responsabilidades para a
CGU.

SUMARIO EXECUTIVO

O tema da dissonancia na administracdo publica é o campo tedrico que organiza essa pesquisa.
Analisa-se como a relagao entre o controle e a gestao podem produzir dissonancias que afetam o fun-
cionamento das organizagdes publicas. Esta pesquisa tem como objeto de estudo as dissonancias que o
controle e a gestdo vivenciam no contexto da sua interacéo institucional. O policy paper argumenta que
essa situacdo pode ser uma consequéncia da atuacéo do controle quando se enxerga cumprindo seu dever
funcional, mas os gestores podem vé-la como intromissao na sua autonomia de atuacao e exigéncia de
conformidade a normas. Como consequéncia, relagoes de temor e desconfianga mutua podem alimentar
a criacdo de imagens nem sempre condizentes com a realidade sobre os papéis esperados do controle
e dos gestores. Essas discrepancias e vises dicotomicas podem dificultar a construcéo de vinculos mais
colaborativos que reduzam a percepc¢ao negativa do controle por parte dos gestores. O surgimento

e a cristalizacao de discrepancias podem dificultar a construgdo de vinculos que permitam identificar

1 Pareceristas: Daniel Matos Caldeira, Patricia Alvares de Azevedo Oliveira e Silvana Antunes Neves de Aratjo.
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oportunidades para melhorar a gestao publica. Vantagens da interdependéncia entre o controle e a
gestdo podem ser subaproveitadas e dar lugar a comportamentos defensivos de parte dos gestores que
deixam inexploradas as possibilidades de vinculos mais colaborativos. Como resultado, o fenémeno
chamado de “apagao das canetas” é uma consequéncia das desconfiancas e temores mutuos se asimagens
construidas pelo controle e a gestdo nado coincidem quanto as expectativas sobre os papéis de cada
um. Este é um estudo qualitativo baseado em entrevistas em duas frentes: diretores e coordenadores
da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e entrevistas “espelho” com as areas auditadas por cada
coordenadoria. As entrevistas constituem o corpus empirico da pesquisa, cuja finalidade consiste em
identificar se ha dissonancias ou mesmo convergéncias entre as imagens, opinides e abordagens entre
a CGU e os gestores. A fenomenologia é o enfoque utilizado para comparar percepgoes de atores sociais
que por meio de categorias analiticas geradas pela propria analise das entrevistas, em linha com o uso de
grounded theory. Dissonancia é um conceito multifacetado com diferentes possibilidades de andlise: a)
dissonancia negativa (gestores e controle discordam sobre a atuagao de ambos); b) dissonancia positiva
(gestores avaliam mais positivamente a CGU do que a prépria controladoria); ¢) convergéncia positiva
(@ambos concordam com o papel da CGU); d) convergéncia negativa (ambas discordam sobre o papel da
CGU). Essas dimensoes de andlise servirdo para a discussao empirica. Inicialmente, a pesquisa mostra que
para o controle é importante considerar que as dissonancias existentes entre controle e gestao sao reais e
impactam o trabalho da CGU ao estimular comportamentos defensivos dos gestores. A conscientizagao
acerca dessa questdo é necessdria para qualificar os resultados almejados pela CGU no @mbito de sua
atuacdo no Poder Executivo federal. Em segundo lugar, a pesquisa mostra aimportancia de desenvolver uma
postura mais colaborativa entre o controle e a gestao, de forma que a CGU possa alterar comportamentos
que visam definir formas de comportamento que interferem na autonomia dos gestores, reforcam a visao
de hierarquia e superioridade do controle que supde ter a resposta correta para os problemas. Em terceiro
lugar, a CGU precisa considerar que o apagao das canetas gera consequéncias negativas para o trabalho
da gestao pelo temor da responsabilizacdo e pelo custo reputacional que ele gera devido a exposicéo de
gestores, incentivo a estratégias defensivas que ampliam os riscos a boa governanca publica. Nessa linha,
se o controle tem uma postura mais de sheepdog (conduzir o rebanho) e menos de watchdog (“cdo de
guarda” das regras) e se se comporta como baseado na sindrome do super-homem que tem resposta para
tudo e geraasindrome da violeta murcha nas éreas auditadas, que buscam se eximir de responsabilidades,

estd criada a base real da dissonancia entre controle e controlado.
1.INTRODUCAO
Otema da dissonancia na administracao publica foi introduzido por Downs (1967) ao analisar a relagdo

entre a esfera federal e os municipios americanos. A oferta de programas federais propiciava o surgimento

de duas sindromes geradoras de um subaproveitamento das oportunidades de cooperacéo. A sindrome
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da violeta murcha ocorre quando os agentes locais tém poucos incentivos para se aproximarem do
governo federal e reduzem o escopo de seus objetivos ao avaliarem custos e beneficios. As vantagens da
interdependéncia séo postas em segundo plano e ddo lugar a comportamentos defensivos que deixam

inexploradas as possibilidades da cooperacéo.

Asindrome do super-homem, caracterizada pela concepgéo centralizada de programas, desconsidera
as particularidades federativas ao definir regras uniformes e “glamorosos objetivos” a serem atingidos
por metas “ousadas”, mas que contém interdependéncias apenas projetadas teoricamente. Nessa linha,
Pressman (1975), analisou aimplementacao de politicas urbanas nos Estados Unidos baseado no modelo
analitico do doador e do destinatario. O “doador” federal busca mover recursos, informacao e assegurar
controle para as agdes serem executadas conforme suas premissas. Os “destinatarios” locais buscam
atrair verbas, garantir seu fluxo e o desejo de autonomia em relacdo aos objetivos do doador. Essa relacdo
conflitiva e dicotdmica entre doador e destinatario gera dissonancias sobre politicas de financiamento,

pois regras de acesso e forma de implantacao séo objeto de controvérsia.

Essa discussao sobre as relagdes intergovernamentais pode ser adaptada para analisar o papel
dos 6rgaos de controle na administracao publica. O controle atua para gerar conformidade e,
por vezes, pode se basear na visdo da sindrome do super-homem que se comporta como se as
respostas corretas derivassem apenas do controle. Por outro lado, os gestores publicos podem se
comportar como a violeta murcha, que representa uma cooperagao com os 6rgaos de controle que
visa preservar seu status quo para se expor ao minimo perante os érgaos de controle. No limite,
essa forma de atuacao pode gerar imobilismo decisério, em linha com um fendmeno chamado de
“apagdo das canetas” (Gullo, 2022; Grin, 2020). A expressao “apagdo das canetas” ainda necessita
de maior adensamento tedrico, mas o seu uso corrente busca destacar, segundo o Movimento

Pessoas a Frente:

a “paralisia das decisées ptblicas, devido ao medo dos gestores de responsabilizacé@o desmedida
no dmbito das instancias de controle. Esse mesmo medo tem gerado desincentivo para a ocupagdo
de fungdes dentro da administracdo, afastando pessoas vocacionadas para a gestdo publica. Tais
disfuncionalidades da Lei de Improbidade Administrativa importam em altos custos para o setor
publico, dificultando o avango em direcdo a uma gestdo publica eficiente e com quadros capacitados.”

O controle pode ver-se como o “doador” de normas legais e administrativas que embasa um
comportamento mais orientado para obediéncia. Por sua vez, os gestores podem desejar mais
autonomia no exercicio de suas funcdes e cooperam com niveis de responsabilizacdo ou podem

mesmo esquivar-se de decidir e gerar o “apagao das canetas”. Em outras palavras, as duas sindromes
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acima apresentadas podem ter como um dos seus efeitos essa postura de imobilismo decisério

em funcao do medo que o controle pode gerar sobre a agao dos gestores.

Esses argumentos analiticos embasam a construcao do problema da pesquisa. O argumento central
é que a relagcdo entre controle e gestéo é propensa a gerar dissonancias. Essa situacdo pode ser uma
consequéncia da atuagao do controle quando se enxerga cumprindo seu dever funcional, mas os gestores
vé-la como intromisséo na sua autonomia de atuacéo e exigéncia de conformidade a normas. Como
consequéncia, relagées de temor e desconfian¢a mutua podem (Malan; Dimauro, 2022) alimentar a
criacao de imagens nem sempre condizentes com a realidade sobre os papeis esperados do controle e
dos gestores. Essas discrepancias e visoes dicotomicas podem dificultar a construcao de vinculos mais

colaborativos que reduzam a percepcédo negativa do controle por parte dos gestores.

O estudo visa identificar e analisar as dissonancias entre a atuacao da CGU e os gestores. Dois sao os
objetivos: a) analisar as imagens da CGU sobre a sua atua¢do e a imagem dos gestores sobre a atuacdo
do controle para compreender as discrepancias e as razdes que as explicam; b) identificar os problemas,
causas e consequéncias gerados na relacdo entre o controle a e gestdo (Malan; Dimauro, 2022; Amorim;
Oliveira, 2022).

Este é um estudo qualitativo realizado por meio de entrevistas em duas frentes: diretores e coorde-
nadores da Secretaria Federal de Controle (SFC) e entrevistas “espelho” com as areas auditadas por cada
coordenadoria. Foram realizadas dezessete entrevistas (oito na SFC e nove com os gestores). As entrevistas
constituem o corpus empirico da pesquisa, cuja finalidade consiste em identificar se ha dissonancias ou

mesmo convergéncias entre as imagens, opinides e abordagens entre a CGU e os gestores.

O objeto deste estudo consiste nas dissonancias que o controle e a gestdo vivenciam no contexto da
suainteragao institucional. Dada a escassez da literatura existente sobre o assunto, foi realizado um estudo
exploratoério baseado em uma metodologia de pesquisa que captura as experiéncias em linha com a
visdo dafenomenologia. As entrevistas visam entender seu significado das experiéncias do controle e da
gestao, combinado com a compreenséao do fenémeno pelo investigador. A fenomenologia é o enfoque

utilizado para comparar percepgoes de atores sociais, que foi utilizada por Lapalme, Karbiwa e Tardif (2019).

Sendo um trabalho exploratério, foram desenvolvidas categorias analiticas geradas pela prépria analise
das entrevistas, em linha com o uso de grounded theory (Charmaz; Thornberg, 2020). Seis séo os critérios
relevantes para a construcdo de categorias de andlise: adequagdo, compreensédo, generalizagao, controle,
funcionalidade, relevancia e maleabilidade (Glaser; Strauss, 1967). A pesquisa mostrou que dissonancia,

em termos de sua aplicacdo empirica, ndo pode ser analisada como um conceito dicotémico (sempre
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oposto com a concordancia) e unidirecional (nem sempre é expresso pelos 6rgaos auditados). Trata-se de
um conceito multifacetado com diferentes possibilidades de analise (ver Figura 1): a) dissonancia negativa
(gestores e controle discordam sobre a atuacdo de ambos); b) dissonancia positiva (gestores avaliam mais
positivamente a CGU do que a prépria controladoria); ¢) convergéncia positiva @mbos concordam com o
papel da CGU); d) convergéncia negativa (ambas discordam sobre o papel da CGU). Essas dimensdes de

analise servirdo para a discussdo empirica.

Duas ressalvas metodolégicas merecem destaque. Inicialmente, como as entrevistas com os gestores
partiram de indicagdes dos coordenadores da SFC que os auditam hé riscos de viés de selecdo que poderiam
ser evitados, por exemplo, mediante o sorteio aleatdrio de gestores. Esse procedimento, que geraria
aleatoriedade, seria de enorme complexidade e demandaria um tempo significativo para recrutar os
entrevistados, razdo pela qual se optou pela técnica de amostra direcionada. Mesmo com essas limitacdes
conhecidas no desenho da pesquisa, essa foi a opgao que se mostrou vidvel para arealizacao de dezessete
entrevistas com um amplo espectro de gestores que servem para assegurar que as opiniées manifestas
permitem uma leitura isenta da atuacdo da CGU. Frise-se, todavia, que todos os entrevistados sado gestores
e diretores da Secretaria Federal de Controle Interno lotados em Brasilia. Essa é uma recomendacéao
bem-vinda para outros estudos para verificar se a CGU tem uma atuagao mais orientada pela sindrome

do super-homem e de sheepdog em comparac¢do com a realidade de Brasilia.

Etapas seguintes da pesquisa poderao escutar auditores e gestores nos Estados. Em segundo lugar, as
entrevistas consideraram o contexto de atuacéo da SFC e ndo o conjunto da CGU. Essa cautela orientou
as entrevistas com a equipe dirigente e coordenadores da SFC e com os gestores (ver formularios das

entrevistas no anexo).
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Figura 1. A multidimensionalidade do conceito de dissonancia

Dissonancia Dissonancia
positiva negativa

Convergéncia Convergéncia
positiva negativa

Fonte: Elaborado pelo autor.

As entrevistas contemplaram quatro blocos de temas: a) caracteristicas sobre a atuagao da CGU; b)
sheepdogs (condutor de rebanho) e watchdogs (cdo de guarda): modelagem de comportamento; c)
desconexao de percepg¢oes: apagao das canetas: d) imagem de confianca na atuacdo do controle. Dada
a quantidade de informacgdes coletadas, e considerando o espaco disponivel para o policy paper, este

documento analisa ositensb e c.

2.SHEEPDOGS X WATCHDOGS: MODELAGEM DE COMPORTAMENTO

Essa segao discute como CGU e gestores enxergam a atuagao do controle: como “condutora do reba-
nho” ou “céo de guarda” (Bonollo, 2013) do interesse publico, por meio de quatro questdes sobre a CGU:
a) superioridade perante os gestores; b) modelagem de comportamento dos gestores; c) seu papel na

administragdo publica; d) riscos a governanca publica.

O controle e a sua percepcdo de superioridade perante os gestores

Aanadlise das dissonancias cognitivas e das assimetrias de informacéo entre o controle e a gestdo mostra
questdes que afetam a transparéncia e eficiéncia na gestao publica devido a falta de acesso equitativo a

informacéo entre os envolvidos, resultando em decisdes subotimas. As entrevistas mostram a discrepancia

de entendimento entre o controle e os gestores.
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Contudo, a questdo assume maior complexidade quando o entendimento ndo é homogéneo na CGU.
De um lado, ha leituras que a atuacéo do controle gera desconfianca dos gestores devido ao compor-
tamento hierarquico do controle que pode usar as informagdes que possui como forma de manter sua
visdo de superioridade. Sendo um érgao de controle, é pouco provavel que o seu poder sobre as regras
e o temor do seu descumprimento sejam ignorados pelos gestores (entrevistas 1, 2 e 3). De outro lado,
argumenta-se que aimagem de autoridade deve ser evitada e substituida pela apresentacao de evidéncias
para evitar ou mitigar dissonancias. Nessa linha, os entrevistados da CGU entendem que a utilizacdo de
critérios objetivos de avaliacdo poderia gerar recomendacdes que agreguem valor para os gestores. Em
especial, foi destacado que é relevante reconhecer as limitacdes que os gestores enfrentam, considerando
que conhecer essa realidade contribuiria para que fossem geradas relacoes de confianga e ndo de medo,

hierarquia e superioridade.

Essa visao assimétrica do controle decorre de uma postura equivocada que assume conhecer as ativi-
dades dos 6rgéaos auditados, o que dificulta construir uma “agenda propositiva”, pois os gestores pensam:
se eulevar um problema para CGU vao me trazer recomendacdes e responsabilizacées. A CGU apresenta
a“vantagem do acesso” a informacao, o que reforcaimagem de superioridade que, por sua vez, estimula
o comportamento reativo dos gestores, gestao seletiva de informacdes repassadas para a controladoria
e atraso no envio das solicitagdes. A dissonancia cognitiva é a consequéncia desse relacionamento. Em
sintese, ha uma leitura sobre a importancia de se reduzir a sensagao de superioridade sem a perda do
ceticismo profissional do controle. Estamudanca contribuiria para gerar uma comunicacao e umarelacdo

profissional que nao afetem o levantamento de evidéncias por parte do controle.

Os gestores também apresentam duas opinides sobre o papel do controle. De um lado, quando
questionados sobre a visao de hierarquia e superioridade do controle destacam a atuacédo colaborativa
da CGU aoinvés de se pautar por uma relagdo assimétrica. Atuagdes anteriores marcadas por momentos
de superioridade vém sendo substituidas por abordagens mais colaborativas, de parceria e relacdes de
igualdade, fortalecidas pela qualidade do corpo técnico da CGU, voltadas ao aprimoramento das agcdes dos
6rgéos. O controle tem buscado se afastar daimagem da severidade para entender o que esta auditando
(entrevistas 8,9 e 10), buscando a construcao e de parceria na busca conjunta de solugdes, pois se for visto

como uma ameaca a postura dos gestores sera defensiva (entrevista 12).

Contudo, também ha criticas que o controle gera receios pelo temor de responsabilizacao, o que se
associa a relagao assimétrica da CGU ao se colocar em uma posicdo hierdrquica e superior aos 6rgaos.
A CGU fixa regras sobre o combate a corrupcéo e diretrizes para a gestao de recursos publicos, o que a
torna um 6rgédo poderoso para definir o que é probo ou ndo, o que também contribui para reforcar essa

imagem de assimetria que alimenta um descolamento entre o controle e os gestores (entrevista 13). As
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dissonancias cognitivas surgem pela mensagem nem sempre clara passada aos gestores. “Vocés sdo
controle interno que deve estar ao nosso lado para nos auxiliarem a fazer a boa gestao, né?” (Entrevista
14). Em outras palavras: posso confiar no controle interno para me auxiliar ou serei auditado como se
fosse um dérgao de controle externo? As dissonancias ainda decorrem de compreensoées distintas sobre
o papel do controle ao ndo deixar claras suas prioridades, o que gera consequéncias para os gestores. Por
exemplo: sobrecarga de trabalho para responder a demandas da CGU que resultam de posturas baseadas
na superioridade que o controle supde possuir. As dissonancias também resultam de o controle acreditar
que possui a resposta para um problema e divulgar os resultados das auditorias para a imprensa, o que
acarreta desgaste deimagem e sobrecarga de trabalho para os gestores responderem a midia (entrevista
14). Por fim, as dissonancias saéo uma consequéncia da acao de auditores que possuem opinides formadas

sobre o “jeito certo” de se fazer as coisas e escrevem o que bem entenderem (entrevista 6 e 15).

Um efeito politico-administrativo desse processo é exacerbar a desconfianca nos érgéaos publicos,
reforcar atuagoes baseadas em jogos de obediéncia formal as regras e gerar ou ampliar os custos or-
ganizacionais para a gestao publica monitorar as decisdes dos 6rgaos de controle em vez de promover
uma melhora efetiva na performance das politicas (Mendez; Bachtler, 2011). As discrepancias sobre a
performance, responsabilidades e papéis desempenhados pelos érgaos de controle e a administracao

publica sdo consequéncias desse fendbmeno.

As dissonancias sobre a CGU néo sao unidirecionais do tipo “gestores vs. controle”. A existéncia de
dissonancias negativas e positivas e convergéncia negativa sugere que a atuacao do controle enfrenta
uma situacao na qual assimetria de informacao e dissonancias cognitivas séo uma realidade importante

de ser enfrentada na sua relacdo com os gestores.

O controle e a modelagem de comportamento dos gestores

A forma como a CGU é percebida como modeladora de comportamentos dos gestores é outra area
sujeita a controvérsias. No caso da CGU, ha posicoes que rejeitam essa possibilidade, ainda que desejassem

que assim fosse. Por exemplo (entrevista 6):

Euacho que a gente até desejariaser uma definidora de comportamentos, mas eundo acho que
agente é. Tudo, tudo que a gente faz uma melhoria de sistema, uma auditoria, é ajudar o gestor a
construir uma norma que tem aspectos de controle, de transparéncia, né? E que o bom gestor ds
vezes estd fazendo o possivel e o impossivel para entregar da melhor forma possivel e as vezes tem
questdes subjetivas, ndo é de embate. Auditor e gestor é que acabam dificultando essa relagdo.
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Uma leitura matizada dessa posi¢ao enxerga a CGU como ator que contribui para induzir recomenda-
¢oes pontuais que buscam melhorar as praticas de gestao (entrevista 1). Essa postura flexivel contribui
para gerar uma relacdo de confianca, pois sugere ao invés de impor normas, mesmo que as propostas se
oponham ao que pensam os gestores. O cuidado reside em escutar o gestor para que ndo interpretem as
normas como intromissao em sua autonomia. Outra visao atenuada vé amodelagem de comportamentos
como uma consequéncia secunddria da acao da CGU, ja que a controladoria constréi avaliagdes e isso
induz a criacdo conjunta de regras que geram a expectativa de comportamentos esperados. Existem
duas consequéncias negativas para os gestores: a) reduzem o apetite para inovar (entrevista 8); b) ndo
conseguem gerar uma comunicacgao efetiva sobre o propdsito do trabalho e como agregar valor, o
que afeta a implementacao dos procedimentos. O lado positivo é que os proprios 6rgéos solicitam a

consultoria da CGU para alterar procedimentos.

A leitura oposta é que a CGU modela comportamentos de trés formas. Primeiramente, a maneira
negociada e de construcéo conjunta de normas. Em segundo lugar, a forma mais intervencionista ou
“policiamento” (entrevista 4) que interfere na atuacao dos 6rgaos e reforca a visdo da superioridade da
CGU. Em terceiro lugar, a “modelagem” de comportamento surge quando a CGU realiza auditorias nos

6rgéos da seguinte forma (entrevista 5):

Talvez tenha um condao ai de tentar definir comportamentos, porque a questdo é de prevengdo
mesmo. [...]. Entdo é, eu vejo assim, a gente ndo entrar nos 6rgdos € ruim porque ele ndo se sente
num ambiente de controle. Quando a gente ndo entra, ele ndo vai ter isso, ele vai se sentir muito
a vontade, mas s6 o fato de a gente entrar, eu falo assim, que contribui para esse ambiente de
controle dele pensar um pouco mais antes de fazer o que ele precisa fazer.

Esse modelo estimula comportamentos defensivos: temor que o ndo atendimento da reco-
mendacédo gere penalizacdo. “Entdo, de fato, as nossas recomendacoes, tem esse carater de
moldar determinados procedimentos” (entrevista 4). Outra consequéncia é a utilizacdo de regras
desnecessarias para os 6rgaos: implementa-se porque a CGU solicitou algo que néo talvez ndo
seja o melhor caminho (entrevista 7). Um entrevistado disse ser impossivel implementar as regras,

mas o fariam porque a CGU definiu. Esse é um terreno fértil de dissonancia entre controle e gestéo.

Essa avaliacdo estd em linha com a rota analitica derivada do isomorfismo institucional (Cordery;
Hay, 2021) e se apoia no papel dos érgéos de auditoria como modeladores de comportamentos orga-
nizacionais que vé essa fungdo como agente de mudanca (Ferry; Radcliffe; Steccolini, 2022). Auditorias
de controles criam modelos de avaliacao que podem sobrepor suas visdes organizacionais aquelas dos

6rgaos auditados. Em sintese, a expansao de modelos isomorficos tende a gerar discrepancias sobre os
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papéis de auditados e auditores, o que requer analisar como os rgaos de controle constroem suas visdes

sobre sua forma de atuacao.

Os gestores também apresentam diferentes visdes sobre o papel do controle. Para uns, destaca-se a
importancia de recomendacbes para preventivamente fundamentar decisdes, melhoria de processos e
respostas de auditorias. A orientacdo e o didlogo da CGU trazem seguranga, ja que o controle é um aliado
para que a gestdo funcione de maneira correta e transparente (entrevistas 8 e 9). Paradoxalmente, essa
busca por orientacdo gera receio por parte dos auditores que temem “confundir” seu papel no controle
ao se “imiscuirem” na gestéo (entrevista 9). Todavia, segundo um diretor da Secretaria Federal de Controle,
“vem virando essa chave da forma de atuagao da CGU, que busca se afastar de algo muito legalista, de

conformidade, para algo mais da gestdo e da execucdo da politica publica” (entrevista 7).

Por outro lado, o controle, mesmo sem experiéncia de gestéo, gera cautelas desproporcionais que
podem inviabilizar a operagao e induzir ao apagao das canetas (ver adiante) (entrevista 11). A palavra
medo surge nesse contexto em que gestores ndo assinam documentos com receio da auditoria “por
esses momentos mais policialescos que eles tém” (entrevista 14). Compreende-se que o controle forneca
diretrizes que induzem o comportamento dos érgaos. Todavia, é preciso distinguir diretrizes de confor-
midade, acompanhamento da integridade, combate a corrupcéo e transparéncia de normas gerenciais
que interferem na autonomia do érgao. Enfim, “a gente gera tanto ruido nessa comunicacéo, nessa
percepcao de papéis, que o que poderia ser uma atuagdo conjunta, mais propositiva, fica é sobrecarregada
com essa visdo de micro gerenciamento e de definicdo de comportamento [..] (entrevista 13). Perde-se
a oportunidade de avancar para uma atuagao conjunta que preste atencdo no que é necessario, o que
reduz a colaboracéo e a confianca. Com o controle focado em encontrar erros, os gestores fixam-se no
“basico” para ndo serem penalizados (entrevista 15). As dissonancias entre controle e gestao ficam muito

claras em situagdes como essas.

Como se observa, controle e gestao apresentam dissonancias em questoes relevantes sobre o papel
da CGU quanto ao alcance do que seria o comportamento esperado dos 6rgaos publicos. Tanto CGU
como gestores se dividem entre a postura mais “intervencionista” e a mais “colaborativa” e “orientativa”
na producao de normas. As dissonancias encontradas sdo negativas e positivas, assim como também
existe convergéncia positiva quanto ao papel do controle na prevencéo e apoio a tomada de decisdo,

mas sem interferir na gestao.

O controle e os riscos a governanga publica

A questdo nao é consensual, pois de um lado o controle possui uma leitura critica dos gestores
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que decorre da pouca maturidade sobre os riscos existentes, mesmo que os érgaos possuam seus
mecanismos de controle. “Temos as regras de integridade, mas o que a gente precisa ver é se isso
efetivamente esta instituido nos 6rgdos” (entrevista 6). Avalia-se que o risco a governanca reside na
capacidade de a CGU entregar avaliacdes e gerar respostas. Um primeiro risco é o comportamento da
CGU: quanto mais dialogada a pauta do controle com os gestores, mas focada nos problemas, maior a
probabilidade de relacao equilibrada e confianga mutua (entrevista 1). Esse equilibrio é fundamental
para a governanca de riscos, o que demanda conhecer as acdes dos gestores para mitigar problemas
e agregar valor (entrevista 7). Um segundo risco decorre da fragmentacao de responsabilidades na
administracao publica que pode gerar erros do controle na identificacdo dos problemas, sobretudo
quando se misturam questdes técnicas com decisdes politicas (entrevistas 3, 5 e 7). Essa situagdo
pode gerar riscos se o controle se afasta do planejamento baseado na matriz de risco e se gestores

concordam com a CGU, mas nao cumprem o acordado (entrevista 5).

Ha também uma leitura critica sobre a prépria atuagdo do controle e trés riscos que ela enseja. Primeiro,
é a CGU nao convencer o gestor dos problemas que sua decisdo pode gerar para ele mesmo, o que pode
afastara CGU desse processo. Segundo, a sobrevalorizacdo do controle se interfere na discricionariedade
dos gestores, bem como evitar situagcdes que criam “medo no gestor que, apds 5 anos, alguém vai auditar
descontextualizando aquilo que ele fez” (entrevista 2). Também é um problema o seu oposto: a asfixia
politica dos érgaos de controle por “atrapalharem”. Tanto o controle emponderado como a gestao que
ndo se enxerga sendo auditada geram problemas para governanca publica (entrevista 2). O terceiro é a
CGU nao conhecer a gestao, o que pode gerar falhas para definir os critérios de auditoria. Um quarto risco
é aineficicia das normas de governanca (cédigo de ética, auditoria interna, ouvidoria e corregedoria). “E

o fazer de conta o faz de conta” (entrevista 6).

Adesconexao entre as percep¢des de auditados e auditores, com sua resultante dissonancia, também é
analisada por meio de dois processos organizacionais. Dissociagao existe quando a auditoria “se tornaum
mundo para si mesmo” e cria imagens auditaveis de desempenho desconectadas da realidade adminis-
trativa que busca representar. Coloniza¢ao concebe a auditoria como uma forma de atuacdo que penetra

profundamente nas organizagdes, visando gerar novas rotinas (Abu-Hasan et al., 2013).

Na ética dos gestores, o controle importa para mitigar, de forma dialogada, riscos relacionados a gestao
ineficiente dos recursos publicos. A consultoria da CGU colabora na prevencéo de irregularidades, iden-
tificacao de problemas, e na transparéncia da gestao publica que é essencial aimagem da administracao
publica perante a sociedade (entrevistas 8, 10 e 11). Contudo, hd visoes criticas sobre aimagem de pouca
parceria e de soberba que enfraquece a construgao coletiva de solucdes (entrevista 12). Uma consequéncia

é sobrecarga de trabalho em temas secundarios que requer interromper atividades. Isso € menos efetivo se
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comparado com o trabalho conjunto no tratamento de problemas, sobretudo se gera prejuizos aimagem

dos 6rgdos quando a CGU divulga relatérios para a imprensa (entrevista 14).

Esses achados estdo em linha com Rika e Jacobs (2019) sobre como o controle pode gerar riscos a
reputacao de governos. Os mesmos eventos podem ser vistos de forma diferente e originar relatos dis-
tintos baseados em ldgicas proprias para a compreensao da informacao. Dissonéncias no entendimento
do problema geram desconfianca e podem ampliar os riscos reputacionais ao produzirem imagens
conflitantes sobre os papéis do controle e da gestdo. Enquadrar uma questdo como um problema de
risco a governancga é um potencial gerador de dissonancias entre o controle e a gest&o. Por exemplo, a
ineficiéncia no uso de recursos publicos compreendida ou ndo como um risco a governanca publica ndo

é isenta de controvérsias.

Essa é uma area de contencioso entre controle e gestao. Dissonancias negativas existem nas criticas
do controle sobre aforma como os gestores tratam a gestao de riscos, assim como dissonancias positivas
se expressam na forma como os gestores veem o papel colaborativo na prevengdo a riscos. Importante
destacara convergéncia negativa quanto ao papel sobrevalorizado, de soberba e de intervencao indevida

do controle na atuagdo dos gestores.
3. DESCONEXAO DE PERCEPCOES: APAGAO DAS CANETAS

O “apagéo das canetas” consiste na paralisia das decisdes publicas, devido ao medo dos gestores
de responsabilizagdo pelos 6rgaos de controle. O temor pode desincentivar a ocupagao de fungoes na
administragcao publica, sobretudo de pessoas capacitadas. A secdo analisa as leituras da gestéo e do

controle sobre essa questéo.
O controle e o apagdo das canetas

Na 6tica do controle, é importante adotar uma acgdo junto aos gestores que reduza esse comportamento
defensivo em favor de uma postura mais proativa e segura na execucgao das politicas, apoiadas nas praticas
que o controle implementou, para reduzir os receios a tomada de deciséo (entrevistas 1 e 6). Esse é um
efeito da supervalorizacdo do controle, com seus impactos administrativos e penais, e a forma como
reverbera na midia com a exposicao da imagem dos gestores (entrevista 2 e 5). “E se vocé que tem ali o
poder de indicar, recomendar e colocar o CPF do outro para ser julgado? E ai é o medo. Entéo, eu prefiro
néo fazer” (entrevista 6). Assim, os gestores perdem a capacidade de tomar decisdes que estéo “fora da
caixinha” ou esperam o “de acordo” prévio do controle, o que afeta a inovacédo e pode deixar os gestores

inertes e aumenta a responsabilidade de o controle se pautar nos fatos (entrevista 4).
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O controle precisa ter mais cuidado e responsabilidade ao expor a vida dos servidores (entrevista 2). E
preciso deixar claro que o controle ndo deseja a paralisacao da gestao, que é o efeito mais prejudicial do apagéao
das canetas. Esse comportamento vem mudando, mas ainda possui efeitos na agdo pretérita da CGU que
imputava responsabilidades sem considerar o contexto e suas consequéncias (entrevista 3). Com efeito, se o
auditor nao se coloca no lugar do gestor, e faz valer sua interpretacao das normas para realizarapontamentos e
constatarirregularidades, o gestor terd medo (entrevista4, 6 e 7). Se ha recomendagdes secundarias, o auditor
ndo precisa realizar apontamentos, uma vez que o efeito mais visivel serd o “apagdo das canetas”. Mas se as
evidéncias mostram que o gestor dispunha de recursos e ndo planejou adequadamente uma agao, entao faz
sentido a sua responsabilizacao. Esse reposicionamento pode reduzir as dissonancias entre CGU e gestores e
mitigar o apagao das canetas. Em resumo, tanto é importante que o controle siga garantindo condi¢des que
ndoinfluenciem noimobilismo decisério dos gestores, como também esses precisam assumir seus papeis de

tomar decisoes relacionada as suas fungoes e responsabilidades na administracao publica.

Embora a funcao da CGU seja de controle das agoes do governo, o modo como esse processo ocorre
pode gerar tensdes, ainda que esse seja 0 ambiente em que a auditoria publica opere. Nessa relacéo, os
riscos para as instituicoes de auditoria publica decorrem do seu envolvimento focado no desempenho
dos gestores. Esses riscos se intensificam quando a instituicdo de auditoria publica amplia sua agdo para
o campo das melhorias de desempenho, o que pode gerar dissonancias na sua relagdo com os érgaos
publicos (Heald, 2018).

A primeira questédo é explicar para o gestor o papel do controle, porque ndo é incomum que suas
funcoes sejam desconhecidas, o que qualificaria o didlogo entre ambos, mas sem interferir na autonomia
da gestdo. Em muitos casos o gestor possui limitagdes de recursos, e se essa situacdo nao for entendida

pode afastar o controle da gestdo (entrevistas 2 e 3). Portanto (entrevista 7):

A gente precisa ter exatamente esse olhar de que somos uma parte do ciclo da gestdo. Se as
canetas estdo com problemas, e a gente tem alguma solugédo ou vdrias possibilidades para essas
canetas, devemos buscar e trazer possibilidades vidveis para o gestor. A gente precisa ter seguranca
daquilo que estamos propondo, os riscos envolvidos enquanto 6rgdo de controle, mas eu acho que

faz parte desse incluir-se no ciclo da gestdo.

Osegundo aspecto é arelacdo da CGU com a midia, pois eventualmente o controle ndo soube explicar
bem um assunto e a divulgagéo gera mais problemas do que informacao publica (entrevistas 2). Em terceiro
lugar, é saber que nem todos os problemas se resolvem com novas normas, que geram um ciclo vicioso se
a regra nao funciona, pois a CGU audita essa norma e acaba realizando apontamentos (entrevista 3). Um

quarto tema sdo as denuincias que precisam conter materialidade, autoria e relevancia. Muitas ndo trazem
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esses aspectos, entao é necessario cuidado para ndo serem um agravante para o apagao das canetas
(entrevista 6). Segundo o controle, a realidade mostra, para os gestores que nem sempre sao necessarias

mais regras, o que pode gerar problemas adicionais para os érgaos quando da realizacao de auditorias.

Na visdo dos gestores, hd uma leitura positiva que a CGU traz seguranca e prevencao que reduz o
receio de responsabilizacéo que geralmente decorre do desconhecimento sobre o correto procedimento
legal (entrevista 8). O controle é um aliado e para enfrentar o apagdo das canetas o gestor precisa reduzir
seu medo de assumir responsabilidades, ja que o controle possui um corpo técnico mais estavel do que
muitos 6rgdos. Esta questdo é importante em um cendrio de rotatividade de gestores que desconhecem

como funciona a administragao publica e temem tomar certas decisdes.

Contudo, se os gestores buscam apoio do controle sem saber o que demandar pode aparentar que
a CGU define regras que, em tese, sao responsaveis pelo apagao das canetas. “A gente ndo tem que ter
medo, mas ele ocorre quando vocé ndo tem a clareza do que vocé tem que ser feito” (entrevista 14). Outra
“inversdo” de imagens surge quando gestores ndo desempenham adequadamente suas atividades e o
controle realiza apontamentos que parecem “invasao” de competéncia que, por sua vez, se associa ao

apagao das canetas (entrevista 9).

Oapagao das canetas pode ser uma desculpa para os gestores alegarem que ndo tém obrigacéo de assinar
documentos, que é o discurso dominante. A resposta é: fulano assinou documentos e por ter sido arrojado, esta
respondendo a processo e gastando com advogados. (entrevista 11). O gestor deve tomar decisdes baseada
na discricionariedade normativa, mas caso desconheca as regras pode ficar temeroso e pecar pela inacéo, de

forma que essa é a causa do problema e ndo a atuagao do controle.

O receio também esté presente quando o gestor enfrenta dificuldades para recusar demandas por
respeito a hierarquia, sobretudo se confrontam a lei ou sdo incorretas. Nessas situacoes, os gestores podem
ndo saber como agir, 0 que gera temor de responsabilizacdo e mais tempo é consumido com a andlise
de risco. Assim, apagdo das canetas nao deriva do controle, mas de decisdes politicas que fragilizam os

gestores (entrevista 9).

Por outro lado, ha criticas sobre a acdo do controle que decorrem da comparagao com o TCU: se o
auditor nao for rigido e a Corte de Contas realizar apontamentos é como se o auditor tivesse falhado, o
que o torna eventualmente mais rigido. Outro problema surge quando a CGU, por nao ter experiéncia
administrativa, adota medidas que podem travar a gestéo, porque se algo for feito de algumaformaerrada
hd o temor do processo administrativo (entrevistas 11 e 14). O apagdo das canetas € uma consequéncia do

crescimento do controle maior que a valorizacdo da gestao, o que prejudica as inovacdes administrativas
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(entrevista 12). Isso afasta pessoas capacitadas, rebaixa a qualificacao daqueles que assumem os cargos

e gera selecdo adversa (entrevista 8).

Resumidamente, o apagéo das canetas se estrutura em torno de quatro eixos (figura 2).

Figura 2. Dimensdes do apagao das canetas

Desconfianga

Assimetria de
informacao

Superioridade

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essas dimensdes sistémicas mostram a complexidade do fendmeno. Temor e desconfianga alimentam
a criacdo de imagens negativas sobre o controle (Malan; Dimauro, 2022). Um efeito desse processo é
exacerbar a desconfianca mutua, reforcar atuacées de obediéncia formal as regras e ampliar os custos
organizacionais para a gestao publica monitorar as decisées dos 6rgaos de controle ao invés de gerar uma
cultura mais colaborativa (Mendez; Bachtler, 2011). Discrepancias entre auditores e auditados derivam da
assimetria de conhecimento que podem ampliar a agédo do controle ao custo de gerarem reagdes como
gaming com as regras e metas (Hood, 2006). O oposto também pode ocorrer se as auditorias assumem
um papel baseado na légica do comando e controle como “guardid” da administragao publica. Para Pollit
e Summa (1997), a visdo de superioridade das auditorias as coloca como watchdogs dos auditados cujo
resultado sao dissonancias que podem afetar a performance da gestdo. Adicionalmente, em termos de
percepcao dos gestores, dissonancias podem resultar do desequilibrio entre a transparéncia sobre os atos

do controle e seus fins e a quebra de confianca de parte dos gestores.

Chama atencao a existéncia de uma significativa convergéncia negativa diante da postura critica que

controle e gestores tém sobre a atuacdo da CGU junto a gestéo: reduz a capacidade inovadora, exposi-
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¢ao na midia, interferéncia na gestao, desconhecimento da realidade administrativa, didlogo truncado,
responsabilizacao descontextualizada e supervalorizacao de erros secundarios. Ha divergéncias positivas
quando a gestao opina que: rotatividade de gestores gera temor de responsabilizacdo e o controle gera
seguranca, o apagao das canetas como desculpa de servidores e ndo como consequéncia da acao do
controle, demandas ilegais ou incorretas de dirigentes politicos que paralisam o gestor e servidores
que ndo executam bem as suas tarefas. Essas nao sao consequéncias da atuacao do controle, embora

parecam que sim.

O controle e as estratégias de defesa dos gestores

No bojo do apagédo das canetas, importa conhecer as estratégias dos gestores para lidar com auditorias
do controle. Paraa CGU, uma estratégia chave é a manipulacéo de informacao, respostas triviais e sucintas
que dificultam a formacédo de opinido do auditor. Os gestores possuem a informagao, demoram para
responder a questionamentos ou relatérios, ou nao o fazem de forma adequada com o receio de embasar
uma avaliacao negativa, o que gera atrasos no trabalho da CGU (entrevistas 1, 2,4 e 5). Também o envio de

material em excesso que ndo responde ao que foi solicitado é outra forma de protelacéo (entrevistas 5,6 € 7).

Outra estratégia é a postura “preventiva” (por exemplo: reunidées que ndo avangam na explicacdo
das questdes). A interpretacdo mais eldstica das normas que solicita uma andlise da CGU apds ja ter
sido implantada (entrevistas 1 e 2). O controle precisa “correr atras” do problema que ja se tornou uma
realidade “ja que depois para mudar é mais dificil. Coisas do tipo ah, mas isso esta no decreto, ndo posso
fazer nada” (entrevista 7). Por fim, planejamentos de auditoria mal concebidos, e nao bem alinhados com
os gestores, podem gerar justificativas de desentendimentos (eventualmente reais) sobre o que se busca

com a informacao, o que induz a estratégias defensivas.

Os gestores adotam estratégias defensivas colaborativas, junto ao controle, como o didlogo preventivo,
solicitacao de apoio e orientagao para antecipar questionamentos sobre as decisdes que se pretende
adotar. A estratégia de aproximacéo, antecipacdo e de transparéncia para antecipar problemas: qual a

forma de me proteger para evitar erros? (entrevistas 10 e 11).

Esta é uma rota de colisdo que incentiva o surgimento de dissonancias é o auditado ver-se como
superior ao auditor. Auditores ndo podem fazer nada sem o auditado, porque é este quem lhe fornece
as informacdes que necessitam. A superioridade do auditado pode ser intelectual, pois os especialistas
possuem mais dos processos e técnicas utilizados no trabalho de auditoria. Assim, eles ndo temem os
auditores e por isso se valem de estratégias defensivas. Essa abordagem foi testada por Lapalme, Kabiwa

e Tardif (2019) ao analisarem a atuacao de auditores na area de tecnologia de informacao no Canada.
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Mas ha também uma visdo critica quanto as estratégias de defesa, como é a escolha de dirigentes
menos preocupados para evitar responsabilizagdes. Por exemplo, “vocé escolheu uma pessoa de
carreira do Tesouro para ser secretario, por exemplo, e esse ndo vai assinar nada que nao ache
que esta certo, porque, po, quando acabar o meu mandato vou voltar pro Tesouro” (entrevista 10).
Essa é uma ma escolha, influenciada pelo ambiente do controle, que reduz o nimero de servidores
que querem ocupar cargos. “Cria-se uma armadilha no servico publico porque o controle queria

melhorar, mas se ele erra dose vamos escolher a pior pessoa” (entrevista 10).

O controle caracteriza as estratégias de gaming da gestdo pela 6tica da dissonancia negati-
va, 0 que nao pode ser dissociado do temor gerado pelo apagdo das canetas, sobretudo com a
manipulacdo da informacgao, atraso em respostas, interpretacao elastica das normas e postura
preventiva em relacdo a implementacdo de politicas publicas. Os gestores se dividem entre es-
tratégias protetivas baseadas na antecipacdo de problemas por meio do didlogo com o controle
e estratégias da selecdo adversa de servidores menos qualificados que aceitam ocupar cargos,

pois os mais habilitados temem responsabilizacoes.

O controle e geragdo de dissondncias na sua relagéio com os gestores

Para a CGU, a construcdo da imagem dos gestores esta associada com as experiéncias negativas do
passado, de forma que cabe ao controle reparar essa percepcao (entrevista 3). Dissonancias representam
momentos de desacordo, comunicacao deficiente e falta de transparéncia sobre o papel da CGU que
atrasam o cronograma dos trabalhos. Situagées como essas decorrem de problemas na cooperacdo mutua

entre CGU e gestores para atender o controle dado o estigma de ser o “controle”.

Ainterpretacao das normas causa dissonancias, associada a definicdo de critérios de auditoria rigidos
(entrevistas 2, 5 e 6), em especial se hd apontamentos de irregularidades como descumprimento legal
que pode gerar responsabilizacado. Uma consequéncia dessa situacdo é a discussdo dos relatérios com a
alta administracdo da CGU, ja que quanto maiores os questionamentos, maiores as dissonancias sobre os
critérios utilizados. O desafio é distinguir se € uma questao de critério e de metodologia dos auditores ou
se é erro do gestor que demanda um apontamento se a norma foi descumprida (entrevistas 1 e 2). Essa
tensao existe, pois a atividade do controle é dicotdmica: o gestor entendeu ou néo o relatério? Fomos
exigentes demais ou fomos burocraticos demais? Essas duvidas podem gerar desgaste nas auditorias que

afeta o reconhecimento do trabalho da CGU.

Por outro lado, o gestor pode ndo ser favoravel a implementar as recomendagdes do auditor que,

por sua vez, ficara receoso e assim geram-se dissonancias entre o controle e a gestéo. E como superar
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isso? Com didlogo para que se produzam avaliacdes sem fragilizar a relagdo do controle com o gestor
(entrevista 6). Dissonancias também decorrem do desconhecimento do controle sobre a politica publica,
mas que é substituida por uma visao que se conhece melhor a realidade do que os gestores, o que reforca
o estigma da superioridade e da assimetria (entrevista 7). A execucdo de uma politica publica poderia ser
melhor, mas o controle pode gerar dissonancias. Esses desencontros ocorrem pela dificuldade de a CGU
colocar-se no lugar do gestor para enxergar a politica publica de forma completa (entrevista 7). Tagesson
e Eriksson (2011) analisam essa questdo sob o prisma da confianca nos relatérios de auditoria, pois uma
consequéncia negativa que pode ser gerada pelos 6rgéos de controle é o “subjetivismo” na andlise dos

gestores, o que pode gerar perda de apoio das autoridades publicas.

Na 6tica dos gestores, ha desafios a serem enfrentados pela CGU, com destaque para:

1. Impacto da abordagem legalista da CGU: recomendagdes baseadas em normas legais, o que pode

gerar dificuldades de implementacao e falta de entendimento mutuo.

2. Desconhecimento da CGU sobre politicas publicas que gera interpretacdes inadequadas e diver-
géncias de entendimento, pois o controle faz analogias e simplificacoes que levam a conclusdes

inadequadas (entrevista 10).

3. Necessidade de didlogo e colaboracao na resolucao de divergéncias: importancia do didlogo e da

cooperagao para chegar a consensos sobre as recomendacdes da auditoria.

O cumprimento das normas costuma gerar stress, ainda que seja para deixar as politicas publicas mais
transparentes, eficazes e operacionais (entrevista 8). ACGU é, por natureza, muito legalista e, eventualmente,
“vem aqueles padrées |a de 1000000 de paginas de controle que [..] ndo da para [...] colocar no dia a dia”
(entrevista 9). Essas recomendacdes geram dissonancias pela dificuldade de implementé-las, de modo

que (entrevista 9):

Pode recomendar desse jeito ai, mas na prdtica, ndo necessariamente eu vou conseguir aplicar.
Entdo, algumas auditorias terminam assim. A gente com uma visdo, outro com outra visdo dele.
E ai tem um distanciamento, né? Entdo, acho que a principal consequéncia é a divergéncia de
entendimento e aplicagdo prdtica daquilo que é.
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Essa percepcao da CGU como um érgao moralizante induz a comportamentos do tipo: “entendi, eu
vou cumprir porque eu sou obrigado, vou fazer o que estao pedindo, mas eu ndo quero mais trabalhar
em conjunto com vocés” (entrevista 12). Dissonancias também surgem de métricas e metodologias em
temas que ja foram pactuados com a CGU, mas que com a troca de auditores passam a ser considerados
errados. O desconhecimento do histérico pode ser um gerador de dissonancias que geralmente séo

resolvidos com didlogo (entrevista 11).

Considerando a discussao realizada, o quadro 1 sistematiza os principais achados relacionados a

multidimensionalidade da dissonancia.
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Quadro 1. Achados empiricos baseados na analise multidimensional da dissonancia

Dimensido

Principais achados

Dissonancia negativa

Controle e controlados concordam que ha assimetria e superioridade na postura dos
auditores.

Quebra de confianca na relagdo entre controle e gestio, em muitos casos pela falta
de critério e transparéncia dos procedimentos de auditoria.

Controle e controlados possuem relagdes bazeadas em desconfiangas mtuas.
Discrepancias sobre a performance e responsabilidades do controle & o3 gestores.
Controle muito focade em achar emos e interferinde na autonomia da gestdo,
mesmo sem conhecé-la

Controle avalia que érgdos precizam melhorar a governanga de riscos.

Controle é visto como um “mundo”™ fechado em torno de suas priticas.

Onde anditores veem comportamento defensivo da gestdo eszes veem acdo
punitiva

Forma como anditores expdem gestores na midia.

Anditores e avaliagio de performance da gestdo sio pontos de desacordo.
Problemas da gestdo ndo se resolvem criande mais normas que podem até gerar
mais aberturas para a auditoria avaliar a gestdo.

Estratégias de “protec3o” dos gestores perante o confrole é conmsiderada como
protelatonia pelos auditores.

Imagem da CGU junto aos gestores ainda padece de posturas pretéritas de maior
punitivismo.

Legalismo da CGU em oposigio a0 mundo real da administragio piblica gera,
pelos gestores, o cumprimento “ritualistico™ dos apontamentos recebidos.

Meétricas e metodologias utilizadas pelo controle em deszacordo com a gestio.

Diszoninciz positiva

Gestores avaliam que a CGU vem reduzindo sua atuagio assimétrica e de
superioridade.

Gestores avaliam que CGU previne quanto s praticas de governanga de riscos.

Se a rotatividade de gestores gera temor de responsabilizacdo a estabilidade do
controle gera seguranca.

Convergéncia negativa

Controle e gestores discordam que controle nio modela comportamento dos
gestores

Para a gestiio, CGU atua de forma preventiva junto acs controlados, mas auditores
acham que, a rigor, 32 “imiscuem™ na gestdo.

Papel sobrevalorizade, de soberba e de intervengéo indevida do controle na atuagdo
dos gestores.

Imobilismo deciscrio dos gestores gerado pela agdo dos auditores & uma realidade.
Pedugio da capacidade inovadora e pro-ativa da gestfio como consequéncia da agdo
do controle.

Demincias por parte do controle precisam reunir maiz materialidade de provas.
Anditores da CGU nfo sio controle externo & devem ser maiz apoio do que
geradores de temor.

Controle pode afastar pessoas qualificadas na gestio devido ao receio de punigdo.
Didlogo truncado, responsabilizacio descontextualizada e supervalorizacio de emmos
secundarios por parte do controle.

CommunicagZo e cooperagio entre gestores e controle precisa ser melhorada.
Descontinnidade de procedimentos de anditoria sobre temas ja pactuados.

Convergéncia positiva

Controle e gestio concordam que controle ndo modela comportamento dos gestores
CGU atua de forma preventiva junto a gestdo.

CGU e gestores concordam que apagfio das canetas ndo exime gestorss de suas
responzzbilidades.

CGU e gestores concordam que o contrele devena tornar mais conhecidas as suas
fungdes.

Gestores ¢ contrele concordam com as estratégias defemsivas colaborativas,
antecipatoriz de problemas e didlogo preventivo junto ac confrole.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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4. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O estudo mostra que as andlises das dissonancias entre controle e gestdo possuem impactos reais para o
funcionamento da administracao publica. Os resultados mostram um panorama complexo na relagdo da CGU
com os gestores que nao se encaixa em uma sé definicao. As dimensoes de analise mostram que gestores e
CGU podem concordar e discordar e que nem sempre a acao do controle é considerada negativa. Ponto para
a CGU. Por outro lado, ha ainda muitas questoes sobre as quais os resultados mostram que o espaco para a
melhoria do relacionamento, visando a reduzir dissonancias, é ainda um desafio a ser superado. As dimensoes
de andlise utilizadas sugerem que as imagens mutuamente construidas de parte a parte afetam a forma como
essas duas fungoes da gestao publica operam, o que justifica a relevancia dessa pesquisa diante de suas con-
sequéncias praticas, conforme as recomendacdes que seguem buscam evidenciar. Portanto, considerando as
evidéncias empiricas geradas pela pesquisa, sugerem-se quadro blocos de recomendacbdes: a) capacitagdes; b)
padronizacao de procedimentos; ¢) workshops colaborativos; d) grupos de trabalho colaborativos e pesquisas

de clima organizacional.
1. Capacitacéo

. Reforgar as capacitagGes sobre a postura dos auditores (respeito a autonomia dos gestores,
foco na colaboragao e ndo na visao de superioridade, como lidar com a dubiedade de colabo-
rar e ter que auditar e sobre o custo reputacional de expor publicamente os gestores na midia).

. Intensificar a capacitagdo de auditores sobre temas que influenciam o apagao das canetas
na percepgao dos gestores (temor, desconfianga, superioridade e assimetria de informagao).

. Capacitar gestores e CGU por meio de periodos de vivéncia mutua com “estagios” nas
areas com as quais trabalham para ampliar a compreensao das agdes que realizam e
fortalecer a cultura colaborativa, sobretudo para novos auditores.

. Capacitar gestores sobre como demandar apoio da CGU, inclusive como forma de apro-
ximar o controle da gestao.

. Implementar cursos basicos de capacitacdo para os auditores sobre as areas e politicas pu-
blicas auditadas que tenham os gestores como palestrantes para ampliar o conhecimento

sobre o que fazem os érgdos, também para avaliar a eficacia das normas de controle.

2. Padronizacao de procedimentos: atualizar o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna

Governamental

. Padronizacao de processos de auditoria orientados a capacitar auditores em face de

comportamentos pessoais que ao destoarem geram inseguranca nos gestores.
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Manualizar e harmonizar as interpretacées normativas e legais, e informar os gestores,
visando a reduzir a discricionariedade do auditor na sua aplicagao, o que pode reforcar a
cultura colaborativa e preventiva junto aos gestores.

Avaliar os processos de auditoria para identificar o que agrega valor para os gestores e 0
que é secundario para evitar sobrecarga de trabalho na AP. Esse estudo seria base para
capacitagdes posteriores de auditores.

Definir uma norma de relagdo da CGU com a midia para pactuar a divulgacao de rela-
térios com os gestores, dados os custos reputacionais que podem derivar da exposicao
publica.

Workshops colaborativos: orienta¢des praticas de auditoria

Sistematizar as “estratégias de defesa” dos gestores perante o controle e realizar
workshops colaborativos para evitar condutas prejudiciais a administracdo publica.
Desenvolver cartilha ou instrumento similar destacando para os auditores as questdes
mais positivas que os gestores avaliam na sua atuacao, (e.g. prevencao de irregularida-
des), visando a qualificar o relacionamento mutuo.

Alinhar internamente na CGU valores, missao, objetivos e procedimentos de atuacao,
para lidar dissonancias existentes dentro do controle, por meio de videos, cartilhas e ou-
tras formas de disseminacao sobre a cultura corporativa.

Fortalecer acdo pro-ativa na atuacéo do controle que vai ao encontro dos gestores para
colaborar, ao invés de esperar a solicitacdo de consultorias/auditorias.

Realizar workshops entre gestores realizada pela CGU voltados para os temas gerado-
res de dissonancias como forma de construir-se uma visdo compartilhada de solugdes

preventivas.

Grupos de trabalho colaborativos e pesquisas de clima organizacional

Reduzir a postura defensiva e gaming dos gestores com a criacdo de grupos de trabalho
entre a CGU e os drgdos para discutir as estratégias dos gestores para alinhar procedi-
mentos que as evitem ou mitiguem.

GT para analisar as dissonancias e convergéncias discutidas, visando a gerar respostas na
relacdo do controle e a gestao.

Realizar pesquisas periodicas de clima organizacional com os gestores para avaliar a
atuacao da CGU, garantida a preservacao da identificagao dos entrevistados.
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Roteiro de entrevista - 6rgaos da administraciao

Pesquisa: A “dissonancia" entre o que pensam os controladores e os gestores sobre a atuagdo
daCGU

Prof. Dr. Eduardo Grin | FGV Sao Paulo

a. Contextualizar a pesquisa Programa Catedras Brasil — Edigao “Integridade em Debate”,
em parceria com a Controladoria-Geral da Unido (CGU) para a elaboragao de policy papers.

b. Explicar o propésito da pesquisa: Fomentar iniciativas de pesquisa que reflitam sobre os
posicionamentos técnicos da CGU vis-a-vis a vivéncia e os enfrentamentos do dia a dia da gestao.
A pesquisa visa investigar as discrepancias de posicdes entre a CGU e os gestores, em especial
quanto aos critérios utilizados nas avaliagcdes técnicas e a atuagdo gerencial dos administradores
publicos e identificar as dificuldades de aderéncia e atendimento a conformidade, bem como as
oportunidades para uma atuagdo mais segura dos gestores, minimizando o temor do controle e
o consequente “apagdo das canetas”. Dentre outras possibilidades, a pesquisa podera focar em
politicas setoriais ou areas especificas de gestdo, examinar trabalhos anteriores e a “gestdo de
consequéncias”. Espera-se que os resultados desta pesquisa contribuam para a melhoria da atuagéo
da CGU e fornegam instrumentos para subsidiar o gestor na condugao de suas decisdes com maior
seguranca técnica e juridica, contribuindo no alcance tempestivo de metas e de resultados das
politicas publicas.

C Citar os diferentes focos das entrevistas: i) gestores, diretores ou secretarios da CGU
responsaveis por areas setoriais de controle e auditoria junto a administragao federal; i) gestores,
diretores ou responsaveis na administracao publica federal que atuam nos setores auditados
pela CGU

d. Mencionar que as respostas e citacoes serao andnimas, sem identificacdo pessoal

dos respondentes e apenas do grupo de entrevistados. As informagdes coletadas somente serdo
utilizadas pelo pesquisador bolsista para produzir o policy paper.
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Roteiro de Entrevista:

A - ATUAGAO E TRAJETORIA DO(A) ENTREVISTADO(A)

Qual seu cargo/atividade principal atualmente?

Como foi a trajetéria do Sr.(a) dentro do 6rgao no ambito do governo federal?

B - CARACTERISTICAS DA ATUACAO DA CGU

Como a CGU ou area atua junto aos setores auditados? Quais as principais atividades rea-
lizadas (fiscalizacdo (auditoria padréo)? Avaliacdo de politicas publicas? Consultoria? Ou-

tras? Quais as mais importantes e por qual razdo?

Eventualmente, quais as razdes/questdes/situacdes que podem gerar problemas na atua-
¢ao da CGU junto ao seu 6rgao? A atuacao da CGU pode gerar o problema do “temor do

controle”? Por qué? (dissonancias) (discrepancias) (temor)

Na sua opinido, ao definir seus procedimentos e forma de atuacdo, a CGU considera a reali-
dade/caracteristicas da gestdo dos érgaos ou se pauta mais na sua prépria imagem/visédo/

compreens&o como 6rgéo de controle? (dissociagdo)

Na sua opinido, como o seu 6rgdo enxerga a atuacdo da CGU? Que problemas ou consequ-
éncias para atuacdo da CGU decorrem dessa imagem que o seu 6rgao possui? (percepcao)

(dissociacao)

Na sua opinido, a CGU tem orientado sua atuacdo visando a solicitar dos érgaos uma obedi-
éncia mais restrita das normas legais ou tem permitido mais autonomia na sua interpreta-
¢&o e/ou implementagéo? Por qué? (isomorfismo institucional) (colonizagdo) (autonomia)

(controle)
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6.  Existem fatores e/ou demandas externas a CGU (midia, politicos etc.) que influenciam o seu
trabalho junto ao seu érgao? Como e por qué? (accountability) (confianga na administrag@o
publica)

C - SHEEPDOGS X WATCHDOGS: MODELAGEM DE COMPORTAMENTO

7. Na sua opinido, a CGU atua como detentora de uma “superioridade” e “hierarquia” por ser
um 6rgao de controle? Se sim, por qué? Que problemas ou consequéncias para atuacéo da
CGU decorrem dessa imagem que o seu 6rgéo possui? (dissondncias cognitivas) (assimetria

de informacgdo)

8. Na sua opinido, por ser um 6rgao de controle, a CGU atua como uma espécie de definidora
de comportamentos junto as entidades da administracdo publica? Se sim, por qué? Que pro-
blemas ou consequéncias para atuacdo da CGU decorrem dessa imagem que o seu 6rgao

possui? (modelagem de comportamento)

9.  Qual a sua opinidao sobre a forma como a CGU lida com a desconfianca da sociedade na
administracdo publica e como isso afeta a sua atuacéo junto ao seu 6rgao/entidade? Quais

os problemas ou consequéncias geradas para a atuagao da CGU? (subjetivismo).

10. Na sua opinido, os principais riscos a boa governanca publica que a CGU justifica para orien-
tar a atuagao sao comunicados e definidos de forma adequada? A forma utilizada pela CGU
para enfrentar esses riscos junto ao seu 6rgao é adequada? Ha problemas? Quais? (dissocia-

¢do) (desconfianga) (discrepancia) (riscos reputacionais)

D - DESCONEXAO DE PERCEPCOES: APAGAO DAS CANETAS?

11.  Na sua opinido, como pode ser compreendido e interpretado o conhecido fenédmeno do
“apagéo das canetas”? Quais as suas causas? Como pode ser enfrentado? A atuagao da CGU
pode gerar esse tipo de comportamento do 6rgao? Por qué? (desconfianga) (superioridade)

(assimetria de informagado) (temor).

1 "0 chamado “apagao das canetas” consiste na paralisia das decisoes publicas, devido ao medo dos gestores de responsabilizacao
desmedida no ambito das instancias de controle. Esse mesmo medo tem gerado desincentivo para a ocupacdo de fungdes dentro da
administragdo, afastando pessoas vocacionadas para a gestdo publica. Tais disfuncionalidades da Lei de Improbidade Administrativa
importam em altos custos para o setor publico, dificultando o avango em diregao a uma gestao publica eficiente e com quadros capacitados.”
https://movimentopessoasafrente.org.br/fag/o-que-e-o-apagao-das-canetas/
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12. O seu 6rgdo utiliza algum tipo de “estratégia” para se “proteger” da CGU? Se existem por

que séo utilizadas? (gaming)

13.  Quais séo as questoes/situagdes mais relevantes na atuacdo de seu érgao que podem gerar
dissonancias ou diferencas de visao, percepcao ou avaliacdo pela CGU? Caso existam, quais
sd0 as causas e consequéncias desses desencontros? (dissonancias)

E - IMAGEM DE CONFIANGCA NA ATUACAO DO ORGAO CONTROLE

14.  Como o seu 6rgdo considera as avaliagdes de politicas publicas realizadas pela CGU? Como
contribuicdo para melhorar a gestdo das politicas ou como intromissdo na sua autonomia?
(performance)

15.  Os 6rgaos consideram que avaliacdo de politicas publicas realizadas pela CGU pode gerar
riscos a sua reputacao ao trazer a tona indicadores/evidéncias sobre a sua atuagao? (riscos
reputacionais)

16. Na sua opiniao, como a CGU poderia avancar na fungao de colaborador e menos de con-
trolador? Isso é desejavel ou possivel? (assimetria de informacdes) (dissondncias) (descon-
fianca)

17. Outros comentdrios e temas nao abordados, mas que o entrevistado acha importante.

Roteiro de entrevista - CGU

Pesquisa: A “dissonancia” entre o que pensam os controladores e os gestores sobre a atuagao
da CGU

Prof. Dr. Eduardo Grin | FGV Sao Paulo

a. Contextualizar a pesquisa Programa Catedras Brasil - Edicdo “Integridade em Debate”,
em parceria com a Controladoria-Geral da Unido (CGU) para a elaboragao de policy papers.

b. Explicar o propésito da pesquisa: Fomentar iniciativas de pesquisa que reflitam sobre os

posicionamentos técnicos da CGU vis-a-vis a vivéncia e os enfrentamentos do dia a dia da gestao.
A pesquisa visa investigar as discrepancias de posicdes entre a CGU e os gestores, em especial
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quanto aos critérios utilizados nas avaliagdes técnicas e a atuagdo gerencial dos administradores
publicos e identificar as dificuldades de aderéncia e atendimento a conformidade, bem como as
oportunidades para uma atuagao mais segura dos gestores, minimizando o temor do controle e
o consequente “apagdo das canetas”. Dentre outras possibilidades, a pesquisa podera focar em
politicas setoriais ou areas especificas de gestdo, examinar trabalhos anteriores e a “gestdo de
consequéncias”. Espera-se que os resultados desta pesquisa contribuam para a melhoria da atuacdo
da CGU e fornecam instrumentos para subsidiar o gestor na condugao de suas decisées com maior
seguranca técnica e juridica, contribuindo no alcance tempestivo de metas e de resultados das

politicas publicas.

c Citar os diferentes focos das entrevistas: i) gestores, diretores ou secretarios da CGU
responsaveis por areas setoriais de controle e auditoria junto a administragao federal; ii) gestores,
diretores ou responsdveis na administracao publica federal que atuam nos setores auditados
pela CGU

d. Mencionar que as respostas e citacoes serdo andnimas, sem identificacdo pessoal
dos respondentes e apenas do grupo de entrevistados. As informacdes coletadas somente serdo
utilizadas pelo pesquisador bolsista para produzir o policy paper.

Roteiro de Entrevista:

A - ATUAGAO E TRAJETORIA DO(A) ENTREVISTADO(A)

1. Qualseu cargo/atividade principal atualmente?
2. Como foi a trajetdria do Sr.(a) dentro do 6rgao no @mbito do governo federal?

B - CARACTERISTICAS DA ATUACAO DA CGU
1. Como a CGU ou area atua junto aos setores auditados? Quais as principais atividades rea-

lizadas (fiscalizagdo (auditoria padrao)? Avaliacdo de politicas publicas? Consultoria? Ou-

tras? Quais as mais importantes e por qual razéo?

2. Existem fatores e/ou demandas externas a CGU (midia, politicos etc.) que influenciam o seu

trabalho? Como e por qué? (accountability) (confianga na administracdo ptblica)
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Na sua opiniao, de que forma os érgaos auditados veem a atuacdo da CGU? Que problemas
ou consequéncias para atuacdo da CGU decorrem dessa imagem que os érgaos da adminis-

tragao publica possuem? (percepgdo) (dissociagdo)

Na sua opinido, a CGU tem orientado sua atuacao visando a solicitar dos érgaos uma obedi-
éncia mais restrita das normas legais ou tem permitido mais autonomia na sua interpreta-

¢do e/ou implementacao (isomorfismo institucional) (colonizag@o) (autonomia) (controle)?

C - SHEEPDOGS X WATCHDOGS: MODELAGEM DE COMPORTAMENTO

Na sua opinido, qual a imagem da CGU por parte dos érgdos em que a Controladoria atua?
Veem a CGU como detentoras de uma “superioridade” por ser um 6rgao de controle? Que
problemas ou consequéncias para atuagdo da CGU decorrem dessa imagem que o seu 6r-

géo possui? Se sim, por qué? (dissondncias cognitivas) (assimetria de informagdo)

Na sua opinido, por ser um érgéao de controle, a CGU é vista como uma espécie de definidora
de comportamentos junto as entidades da administracdo publica? Por qué? Que problemas
ou consequéncias para atuacdo da CGU decorrem dessa imagem que o seu 6rgao possui?

(modelagem de comportamento)

Qual a visdo que a CGU/area possui sobre o seu papel na administracédo publica? De forma
geral, como lida com a desconfianca da sociedade na administracao publica? Quais os pro-
blemas ou consequéncias geradas para a atuagdo da CGU decorrentes dessa visao? (subje-

tivismo)

Na sua opinido, quais os principais riscos a boa governanca publica que orientam a atuagao
da CGU? Como forma utilizada pela CGU para enfrentar esses riscos é vista pelos 6rgaos
que sdo auditados? Ha problemas? Quais? (dissociagdo) (desconfianca) (discrepdancia) (ris-

cos reputacionais)
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D - DESCONEXAO DE PERCEPCOES: APAGAO DAS CANETAS?

9. Na sua opinido, como pode ser compreendido e interpretado o conhecido fenémeno do
“apagdo das canetas”? Quais as suas causas? Como poderia ser enfrentado? A atuacao da
CGU pode gerar esse tipo de comportamento dos 6rgaos? Por qué? (desconfianca) (superio-

ridade) (assimetria de informagdo) (temor)

10. Quais as estratégias mais comuns utilizadas pelos érgdos auditados para se “protegerem”

da CGU? Por que séo utilizadas e como a CGU lida com essa situagao? (gaming)

11.  Quais sao as questdes/situacdes mais relevantes que podem gerar dissonancias ou diferen-
cas de visdo na atuacdo da CGU junto aos érgaos auditados? Caso existam, quais sdo as

causas e consequéncias desses desencontros? (dissonancias)
E - IMAGEM DE CONFIANGA NA ATUACAO DO ORGAO CONTROLE
12. Como as avaliagdes de politicas publicas junto aos érgaos auditados sédo consideradas por
estes? Como contribuicdo para melhorar a gestdo das politicas ou como intromissao na sua

autonomia? (performance)

13.  Os o6rgdos consideram que avaliagdo de politicas publicas pode gerar riscos a sua repu-

tacdo ao trazer a tona indicadores/evidéncias sobre a sua atuacao? (riscos reputacionais)
14.  Na sua opinido, como a CGU poderia avancar na funcao de colaborador e menos de con-
trolador? Isso é desejavel ou possivel? (assimetria de informagdes) (dissonancias) (descon-

fianca)

15.  Outros comentdrios e temas nao abordados, mas que o entrevistado acha importante.

2 "O chamado “apagao das canetas” consiste na paralisia das decisdes publicas, devido ao medo dos gestores de responsabi-
lizagdo desmedida no ambito das instancias de controle. Esse mesmo medo tem gerado desincentivo para a ocupagao de fungdes
dentro da administracdo, afastando pessoas vocacionadas para a gestao publica. Tais disfuncionalidades da LIA importam em
altos custos para o setor publico, dificultando o avanco em direcdo a uma gestéo publica eficiente e com quadros capacitados.”
https://movimentopessoasafrente.org.br/fag/o-que-e-o-apagao-das-canetas/
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EVIDENCIAS PARA A PRATICA!

As ouvidorias precisam, quando ainda nado o tiverem feito, atualizar seus normativos
para adequagdo a Lei Brasileira de Inclusdo e ao Codigo de Defesa do Usudrio do Servigo
Publico.

Os relatdrios de ouvidoria, quando publicados, demonstram a falta de um posicionamen-
to estratégico da ouvidoria para o aprimoramento do servico publico conforme Lei Bra-
sileira de Inclusdo e o Cédigo de Defesa do Usuario do Servico Publico, se restringindo a
dados de manifestacoes.

E imprescindivel a realizacdo de atividades de letramento e formacao sobre acessibili-
dade e inclusdo digital para as OGE, abordando obrigatoriamente a Lei n° 13.146/2015,
pois apenas duas ouvidorias estaduais trataram da acessibilidade relacionada a barrei-
ras atitudinais, enquanto outras abordaram o conceito de barreiras de forma incorreta.
Ha necessidade de modernizagdo e/ou ampliacdo dos canais de atendimento das OGE,
pois identifica-se uma lacuna na implementacdo de medidas de acessibilidade para
pessoas com deficiéncia, especialmente nas OGE que concentram seus atendimentos
exclusivamente em canais digitais. Tecnologias assistivas sdo adotadas parcialmente por
algumas OGE, contudo, ainda ndo superam as diferentes barreiras para incluséo apre-
sentadas na Lei n° 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), conhecida como
Lei Brasileira de Inclusdo (LBI).

O processo de coleta de dados sobre a satisfagdo dos usuarios ainda é passivo na maioria
das ouvidorias estaduais analisadas, por vezes ndo realizam pesquisas de satisfacdo ou
nao incluem aspectos de acessibilidade nos questiondrios aplicados. Uma alternativa é
a coleta ativa de feedback, utilizando abordagens inovadoras ja existentes, como ques-
tionarios simplificados, pesquisas telefonicas e entrevistas presenciais.

A auséncia de acoes ativas para o engajamento de cidaddos por meio da reducéo de
barreiras no acesso ao servico publico pode ser sanada por meio de estratégias como a

1

Pareceristas: Adriana Barbosa Lima, lara Azevedo Vitelli Viana, Silvana Antunes Neves de Aratjo e Simone Gama Andrade.
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formacao de servidores, a adocao da ouvidoria itinerante, parcerias com organizacdes
da sociedade civil para ampliar o alcance e a eficacia das ouvidorias, além de a¢oes edu-
cativas voltadas a populacao.

SUMARIO EXECUTIVO

Esta pesquisa tem como objetivo elaborar um panorama das tecnologias e praticas de acessibilidade
e inclusao das Ouvidorias Gerais Estaduais (OGE) brasileiras no atendimento ao cidadao. O projeto visa a
analisar relatérios de ouvidorias estaduais e mapear tecnologias utilizadas por essas instituicoes por meio
de questionarios. A pesquisa abrange o contexto nacional de 2023-2024 e internacional de 2020-2024,
incluindo ouvidorias de diversos paises. Justificada pela necessidade de reduzir desigualdades e aproximar o
poder publico da sociedade, esta pesquisa busca contribuir para o aprimoramento do acesso as ouvidorias,
promovendo a inclusdo democrética. Estudos indicam desafios na representatividade dos usuérios, e a
concentragao de pesquisas em saude publica levanta a necessidade de explorar outros setores executivos.
Os principais resultados demonstram que as OGE utilizam tecnologias digitais assistivas, desenhos univer-
sais e outras adaptacdes para a inclusao. Também se identificou a falta de planejamento estratégico das
instituicdes e de dominio conceitual sobre as barreiras a acessibilidade por parte de diferentes OGE. Em
ambito geral, as OGE adotam uma postura passiva em termos de ampliacao de canais de atendimento,

projetos e programas de acessibilidade.

Palavras-chave: Ouvidoria Geral Estadual; Relatérios de Atividades; Pesquisa de Satisfacao; Tecnologias
de Informacao e Comunicacao; Lei n° 13.460/2017 — Servico Publico; Lei n° 13.146/2015 — Estatuto da

Pessoa com Deficiéncia.
1. INTRODUQI-\O

Este estudo desenvolve um panorama das praticas de ouvidorias estaduais brasileiras, incluindo o
Distrito Federal (DF), focando processos participativos que melhoram politicas e servicos publicos. Entre os
pilares de discussao, esta a Lei n°® 13.460/2017 (Brasil, 2017), conhecida como Cddigo de Defesa do Usuario
do Servico Publico, que determina que o usuario de servico publico tem direito a prestacdo adequada
de servicos, devendo os agentes e prestadores de servicos publicos observarem a diretriz de aplicacdo
de solugdes tecnoldgicas, em complemento a Lei n° 13.146/2015, o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia,
chamada de Lei Brasileira de Inclusao (LBI). Esta pesquisa também contribui para o fomento a iniciativas
com foco na inovacao, relacionadas a ouvidoria, ao planejamento, aimplementacao e ao fortalecimento

de instrumentos de gestao dos Poderes da Uniao, dos Estados, do DF e dos Municipios.
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Em ambito federal, a Ouvidoria-geral da Uniao exerce as competéncias de 6rgao central do Sistema
de Ouvidoria do Poder Executivo Federal (SisOuv), cuja atividade envolve a supervisdo das atividades
de ouvidoria da Administracdo Publica direta e indireta do Poder Executivo federal, conforme Decreto
n°9.492/2018. Essa realidade no se reflete de forma equivalente nas Ouvidorias Gerais Estaduais (OGE),
pois cada unidade federativa tem autonomia para organizar suas ouvidorias. De forma geral, elas sao
um érgao vinculado a Controladoria Geral do Estado? a qual centraliza e distribui manifestacoes, além
de orienta-las normativamente e supervisionar a rede de ouvidorias setoriais. Ou seja, as ouvidorias

concentram atribuicdes de recebimento, distribuicdo, consolidacéo e supervisao em uma atuacdo emrede.

A pesquisa é norteada pela seguinte questdo: quais tecnologias sdo atualmente empregadas para

garantir a acessibilidade e a qualidade do servico prestado ao cidadéo por OGE e do DF?

Especificamente, o estudo visa a:

. Analisar os relatdrios de resultados® das ouvidorias publicas do poder executivo estadual
brasileiro e do DF, usando como referéncia o tltimo ano de publicacdo. O objetivo é ma-
pear as agdes, os canais de atendimento e as tecnologias de informagdo e comunicacdo
(TIC) adotadas por essas ouvidorias, quando existentes.

. Questionar as OGE de forma direta, via E-sic/Lei de Acesso a Informacgao ou via e-mail*,
sobre as ferramentas de acessibilidade ou estratégias adotadas por elas para facilitar o
acesso dos cidadaos aos seus servicos. O objetivo é triangular estas informagdes com os
dados dos relatérios e identificar quais TIC sdo utilizadas em seus servigos; se aplicam
modelos de avaliagao de satisfacdo do usudrio sobre o servigo prestado; quais indica-
dores e como os utilizam para aprimorar suas atividades; quais canais de atendimento
estdo disponiveis ao cidaddo para se manifestarem junto a OGE; e quais s@o as agdes de
inovagdo implementadas para reduzir barreiras entre usuario e servico publico.

. Identificar e destacar tendéncias de ouvidorias internacionais, consultando a literatura
de administragdo publica disponivel na plataforma Web of Science entre 2020 e 2024°.

O mapeamento de tendéncias e experiéncias nacionais permite avaliar as desigualdades no

2 Haexcegoes.A OGE-BA estd vinculada a secretaria de comunicacao; a OGE-RO é subordinada ao gabinete do governador, por exemplo.
Ademais, cada OGE apresenta um arcabougo regulatério— decreto, lei, regimento — com nuances de competéncias e atribui¢oes, ndo sendo
possivel homogeneizar sua organizagdo como Unica. Ainda assim, estas diferencas ndo impactam a analise realizada na presente pesquisa.

3 Entende-se por relatério de resultado: relatério de manifestacao, relatério de atividades, relatério de gestao, balanco geral, balango
anual de atividades ou outro congénere publicado pela prépria Ouvidoria.

4 Para conferir um exemplo de questionario enviado, por favor, consulte o Anexo A.

5 Esse objetivo ndo apresentou resultados associados a tematica de acessibilidade, portanto, esta exibido como material Anexo B.
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atendimento a pessoas com deficiéncia entre as ouvidorias das unidades federativas, medidas
através de ferramentas de acessibilidade e processos de inclusao, das acoes desenvolvidas para
ampliar o alcance ou melhorar o servico prestado, dos indicadores de satisfacdo do servico prestado
pelas OGE e de como essas informagbes sao usadas como ferramentas de gestdo estratégica.
Assim, apontam-se maneiras para reduzir suas fragilidades, com base nos exemplos nacionais e
internacionais, nas sugestoes de formacdo ou especializacao, e no intercambio de praticas, visando

aaprimorar o acesso as ouvidorias.

A estratégia de pesquisa foca na captura, na compreensao e no mapeamento de informagoes
sobre canais de atendimento e relatérios de gestdo das 26 ouvidorias do executivo estadual e do

DF, totalizando 27 unidades de analise.

O procedimento inicial de pesquisa foi uma analise da literatura nacional e internacional, seguido
da andlise das fontes primarias em que foram usadas as seguintes técnicas de investigagao: analise
documental dos relatérios de ouvidorias e questionarios estruturados sobre diferentes temas,

conforme detalhamento metodoldgico no Anexo A.

2. DIAGNOSTICO

A promocéo de comunicacgao, por meio das OGE, é o cerne do trabalho dos 6rgaos de controle interno.
Isso se deve a sua funcao de garantir uma comunicagdo inclusiva, ndo sé pelo acesso a diferentes tipos
de manifestagoes, multiplos canais de denuincia e tecnologias de informagao, mas também pela inclusao
participativa, que envolve o dominio de conhecimento sobre o exercicio da cidadania. Por meio de
denuncias que geram agdes para a corregedoria, informagdes que aprimoram a auditoria, ou demandas
de informacgdes que ainda nao sejam publicas ou suficientemente claras, a ouvidoria é o coragao do

Controle Interno.

A ouvidoria exerce a funcdo de mediar e conciliar conflitos entre o Estado e a sociedade. Para tanto,
é necessario que este canal de comunicacdo seja acessivel a todo o cidaddo. Contudo, estudos apontam
que os principais interlocutores das ouvidorias nao representam todos os segmentos da sociedade e,

portanto, ndo cumprem sua missdo democratica (Quintao, 2018).

Como exemplo, alguns estudos sugerem uma concentracao de manifestacoes direcionadas
as ouvidorias cujo perfil dos demandantes representa um recorte de interlocutores bastante
“privilegiado”, ou seja, maioria de homens brancos, com idade média de 40 anos, escolaridade de

Ensino Médio ou Superior e advindos de regides com indices de menor exclusdo social (Mario, 2011;
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Quintao, 2015; 2018). Essa problematica aponta a necessidade e apresenta quais agdes tém sido

realizadas pelas OGE no intuito de reduzir barreiras, ou seja, aumentar acessibilidade e inclusao.

Outra fonte de andlise é a Lei n° 13.460/2017. Esta legislacdo demanda das ouvidorias agdes
relacionadas ao controle de qualidade e avaliagdo do servico prestado ao usudrio; a proposicao
de aperfeicoamentos na prestagdao dos servicos; o auxilio na prevencgao e corre¢ao de atos e
procedimentos incompativeis com a referida lei; entre outras atividades que visem a simplificar
processos e procedimentos de atendimento ao usuario e a propiciar melhores condicdes para a
troca de informagdes por meio de solugdes tecnoldgicas. Esses requisitos legais foram criados
com o objetivo de organizar e potencializar as atividades realizadas pelas ouvidorias e sdo itens

de andlise deste trabalho.

Esta pesquisa se propde a explorar as ouvidorias estaduais sob aspectos amplos de andlise,

que carecem de estudos técnicos e tedricos, quais sejam:

. ferramentas de acessibilidade ou inclusdo/exclusdo de barreiras digitais;
. canais de comunicagdo com o cidadao (atendimento);

. acdes ativas e passivas;

. pesquisa de satisfacao;

. formas de utilizagdo dos dados dos relatérios produzidos pela OGE.

Aqui, reitera-se o propésito da investigacdo: apresentar um panorama nacional sobre como as
ouvidorias estaduais atuam para alcancar seu objetivo democrético por meio de tecnologias que
garantam a acessibilidade e a qualidade do servico prestado ao cidaddo, em atendimento a Lei n°

13.460/ 2017 e a outros instrumentos normativos.

3. CORPO PRINCIPAL

Pesquisas apontam que uma ouvidoria passiva nao é suficiente para garantir a qualidade de servico
e a defesa dos direitos do cidadéao ao exercicio da cidadania. Os artigos selecionados nesta pesquisa nos
permitem identificar os temas debatidos, mesmo que de forma muito incipiente. Entre eles se destaca
a ouvidoria ativa, conceito que abrange acées ndo normativas e inovadoras em direcdo aos objetivos
da ouvidoria, na qual destacamos as seguintes ferramentas: canais de atendimento e comunicagao da
Ouvidoria, relatério de gestdo ou manifestagao das OGE, relatérios de satisfacdo do usuario, agoes de

inovacao em Ouvidoria e educacao.
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3.1 TECNOLOGIA E ACESSIBILIDADE: ENTENDA O CONCEITO

H4& muitos conceitos no debate sobre tecnologia e acessibilidade aplicada ao setor publico no processo
de incluséo do usudrio e reducdo de barreiras para a melhoria constante do servico publico. Assim, os

conceitos relevantes serdo analisados neste texto com base na LBI.

As TIC constituem um conjunto de recursos tecnoldgicos para obter, processar e gerar informagdes que
séo tornadas acessiveis por meio de redes de comunicacédo. Sendo as Ouvidorias canais de comunicacéo
dos servigos publicos, os recursos tecnoldgicos que a permeiam se relacionam com a acessibilidade
do servico prestado ao cidaddo. Apenas a analise da capacidade tecnoldgica das instituices, como a
disponibilidade de computadores e internet para a populacédo, ndo é suficiente no debate de inclusao.
Assim, deve-se considerar o letramento da prépria burocracia e da populacao em utilizar os canais da
ouvidoria, criando efetivamente um contexto de incluséo digital (Bonilla, 2007; Silva et al., 2005) para a

melhoria dos servicos publicos.

Algumas tecnologias apresentam um desenho universal® que possibilita serem usados por todas
as pessoas, sem necessidade de adaptagao ou de projeto especifico. J4 tecnologia assistiva® trata de
equipamentos, dispositivos, recursos, estratégias, praticas, servigos etc. que objetivem promover a partici-
pacdo da pessoa com deficiéncia ou com mobilidade reduzida, visando a sua autonomia, independéncia,

qualidade de vida e inclusao social.

Neste ponto, vemos o conceito de tecnologia imbricado ao conceito de acessibilidade. Acessibilidade®
é definida como a “possibilidade e condicao de alcance para utilizacdo, com seguranca e autonomia,
de espacos, mobilidrios, equipamentos urbanos, edificagdes, transportes, informagao e comunicacéo,
inclusive seus sistemas e tecnologias, bem como de outros servicos e instalacdes abertos ao publico, de
uso publico ou privados de uso coletivo, tanto na zona urbana como na rural, por pessoa com deficiéncia

ou com mobilidade reduzida”.

Portanto, quando discutimos como as Ouvidorias reduzem barreiras® digitais ou garantem a inclusdo
do usuario ao servico publico, nos referimos a: entrave, obstaculo, atitude ou comportamento que limite
ou impeca a participacdo social da pessoa, bem como o gozo, a fruicdo e o exercicio de seus direitos
a acessibilidade, a liberdade de movimento e de expresséo, a comunicacdo, ao acesso a informacao, a

compreensdo, a circulagdo com seguranca, entre outros.

6 Lei n® 13.146/2015 — Estatuto da Pessoa com Deficiéncia ou Lei Brasileira da Incluséo (LBI).
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Essas barreiras® recebem classificacdes, as quais foram organizadas em 4 grupos:

i. barreiras urbanisticas ou arquitetonicas ou [de] transporte: as existentes nas vias e nos
espacos publicos [..]; ou as existentes nos edificios publicos [..]; ou as existentes nos sistemas e

meios de transportes;

ii. barreiras nas comunicacgdes e na informacao: qualquer entrave, obstaculo, atitude ou
comportamento que dificulte ou impossibilite a expressao ou o recebimento de mensagens e de

informacdes por intermédio de sistemas de comunicacéo e de tecnologia da informagao;

iii. barreiras atitudinais: atitudes ou comportamentos que impegam ou prejudiquem a
participagao social da pessoa com deficiéncia em igualdade de condigdes e oportunidades com

as demais pessoas;

iv. barreiras tecnoldgicas: as que dificultam ou impedem o acesso da pessoa com deficiéncia

as tecnologias.

As ferramentas de acessibilidade sao aquelas que auxiliam na retirada das barreiras para a
plena participacdo das pessoas com deficiéncia, inclusive na andlise e avaliacdo de tecnologias e
processos, garantindo o processo democratico via servicos da Ouvidoria. Neste artigo, ao analisar
os relatérios e as respostas apresentados pelas OGE, pode-se considerar a hipossuficiéncia e/ou
auséncia de letramento digital como uma barreira tecnolégica que se aplica a todo o cidadao com

dificuldade ou impedimento de acesso as tecnologias, além da discusséo sobre acessibilidade.
3.2 OUVIDORIA ATIVAE INOVAQI\O

O conceito de “Ouvidoria Ativa” é definido como uma abordagem que ndo apenas recebe manifestacoes
através dos canais de acesso, mas também procura ativamente informacbes para apoiar a gestao e o
controle social. O conceito incorpora a nocdo de proatividade e inovagéo. No entanto, a participagao ndo
deve ser vista meramente como “participacionismo”, em que se ouve o cidadao sem resolver efetivamente

a questao que motivou a manifestacao (Fernandes et al., 2016).
Isso significa que sdo necessarias iniciativas que produzam estratégias de escuta dos usuarios, busquem

ativamente informagoes e estabelecam relagdes com o usuario do servigo publico para reduzir barreiras

no processo das politicas publicas (Fernandez; Cavalcanti; Viegas, 2021).
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Esse processo multifacetado da inovacdo enfoca ndo apenas a introdugao de novidades ou melhorias,
mas também a capacidade de usar informagoes e conhecimentos de maneira criativa e eficaz na gestao
publica. A inovacao abrange a utilizacdo de TIC, a promocao da participacdo social e o fortalecimento da
governanca e regulacao, enfatizando aimportancia de abordagens proativas e responsivas nas Ouvidorias
(Fernandes et al., 2016). Pode-se analisé-la como inovagao tecnoldgica (sistemas de informacao digital,
aplicativos moveis para servigos ao cidaddo ou plataformas de e-governo); processos e procedimentos
(implementacéo de métodos ageis de gestdo de projetos, gestdo de dados e producéo de relatérios);
modelos de governanca e gestéo (estruturas mais colaborativas, participativas ou baseadas em evidéncias);
e engajamento civico e participacao social (como o surgimento de novos canais de comunicacdo, novas
formas de atendimento, formas de reducao de barreiras de acessibilidade dos servicos, programas de

formacao, indicadores de desempenho, indicadores de qualidades do servigo prestado).

3.3 ENGAJAMENTO CiVICO E PARTICIPACAO SOCIAL POR MEIO DOS CANAIS DE
ATENDIMENTO E COMUNICAGAO DA OUVIDORIA

Os canais de atendimento séo as formas pelas quais o cidaddo contata a Ouvidoria e se manifesta.
Podem assumir diferentes formas: presencial, telefone, site, carta ou outras. Sao tecnologias, digitais ou
nao, que garantem a comunicagao e a defesa dos direitos a qualidade do servico publico. Nos ultimos
anos, observou-se uma ampliagcdo dos canais de comunicacdo impulsionada pelas novas TIC, as quais
nem sempre foram acompanhadas por acdes de acessibilidade e incluséo digital para acessar servicos

prestados pelas Ouvidorias.
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Grafico 1. Canais de comunicagéo identificados diretamente nas plataformas e Relatérios de Gestao das OGE versus
Canais de atendimento autodeclarados pelas OGE entre 2023-2024

Cidadao on-line {chatbot)

Balcdo Virtual

Posto Mével

Caixa de sugestdes

Reclame Aqui, MPE, TCE ou outra

Instagram

Twitter
Facebook
Aplicativo
WhatsApp
E-mail
Telefone
Presencial
Postal

Site - Fala.BR ou E-Ouv

Fonte: Dados da pesquisa.
Observagao: frente a auséncia de resposta direta de SP, TO, DF, PA e PB, os canais observados foram replicados para

autodeclaracao a fim de criar o panorama mais completo possivel.

O aspecto mais notavel do Grafico 1 é a preponderancia de alternativas nao digitais, o que remete
diretamente ao problema em discussao. A disponibilidade ou falta de ferramentas de acessibilidade
em canais digitais de atendimento esta ligada a capacidade de pessoas com deficiéncia acessarem e
exercerem seus direitos para reivindicar ou sugerir melhorias na qualidade dos servigos publicos oferecidos
pela Ouvidoria. Vale ressaltar que nao ha acessibilidade no servico publico ofertado também por outras
instituicoes: o usuario pode enfrentar uma dupla exclusao de seus direitos diante da falta de acessibilidade

ao servico publico e da auséncia de acesso a ouvidoria para reivindicar a prestacdo.

Mesmo o canal de atendimento presencial &, por vezes, limitado a um endereco com sede na capital
da unidade federativa, o que dificulta o acesso da populagao distribuida em limites territoriais distantes da
capital ou em zonas rurais, que, no geral apresentam baixo acesso a ferramentas digitais e dificuldades de
deslocamento aos postos de atendimento para manifestar-se sobre o servigo prestado. Essa baixa oferta de

canais nao virtuais se liga a discussao sobre a reducao de barreiras e a inclusao digital.

Outra questao de debate, apresentada pelo Gréfico 1, estd na disparidade entre a percepcéo do pesqui-

sador na captura dos dados de forma direta, por meio de consulta as plataformas, e a autodeclarada pelas
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OGE. Apenas no canal “site” houve compatibilidade. Ou seja, a forma como ainformacao estd apresentada
nas plataformas pode induzir a utilizagao de canais inadequados, gerando ruidos de comunicacéo e perda

de credibilidade do servico prestado.

Ademais, destaca-se que o canal de atendimento telefonico apresenta ampla variacao: fixo ou movel,
gratuito ou oneroso, com limite territorial do préprio estado ou para todo o territério nacional. Este é
um importante canal de inclusao para grupos com baixo acesso a recursos digitais ou analfabetos, pois
permite manifestacdes por meio da narrativa e ndo as limita a um pré-cadastro do cidadéo. Essa reducéo de
barreiras digitais para inclusao da populacéo aos servicos de ouvidoria também se apresenta nos seguintes
canais: caixa de sugestoes, posto movel e balcao virtual (plataforma de videoconferéncia), pois séo formas
de manifestacao em diferentes localidades que nao dependem da disponibilidade de acesso digital por

parte do municipe, pois o Governo garante a disponibilidade da ferramenta em diferentes localidades.

Dentre as possibilidades de ampliacéo de canais voltadas ao engajamento civico e a participacao
social, destacamos que a tomada de conhecimento da existéncia da Ouvidoria ocorre majoritariamente
pela comunicacéo entre servidor publico e cidadéo, sendo essa uma forma simples de engajamento
civico e participagdo social. Nesse sentido, 61,4% dos usudrios relataram ter tomado conhecimento sobre
a Ouvidoria de Saude, do estado de Minas Gerais, em 2010, por meio de funcionarios da Secretaria de
Saude; 34,1% por meio de vizinhos, amigos ou familiares; e 4,5% por meio do Conselho de Saude (Silva;
Pedroso; Zucchi, 2014).

Existem multiplas possibilidades de tecnologias inovadoras de comunicac¢do apresentadas por Fer-

nandez, Cavalcanti e Viegas (2021) e vinculadas ao Ministério da Saude:

. Ouvidoria Itinerante: iniciativa de ouvidoria ativa que equivale ao deslocamento de pro-
fissionais para regiées com dificil acesso aos servicos publicos. E um mecanismo de inclu-
sao de usudrios originalmente excluidos.

. Acdo educativa ativa: quando a Ouvidoria recebe uma manifestacao, ela ndo se limita a
encaminhar o caso ao érgdo responsavel ou a ouvidoria setorial. Seu propésito vai além:
visa a informar o cidadao sobre as politicas publicas disponiveis e esclarecer como ele
pode acessa-las (Fernandez; Cavalcanti; Viegas, 2021, p. 14).

. Producao de contetido e geracao de conhecimento: realizacdo de estudos e pesquisas
para apoiar a formulacdo de politicas de gestao e disseminar informagdes por meio de

um banco de dados préprio.
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3.4 RELATORIO DE GESTAO OU MANIFESTACAO DAS OGE
Em pesquisa direta aos portais das OGE entre dezembro de 2023 e janeiro de 2024 foram localizados
relatorios de gestao ou equivalentes publicados em apenas 10 estados dentre os 27 analisados: Amazonas,

Bahia, Ceard, DF, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondénia e Sao Paulo.

Figura 1. Publicidade do Relatério de Gestao OGE

Amazonas

Rondénia
Mato Grosso

Mato Grosso
do Sul

Presenca de publicacdo

Auséncia de publicagao
Catarina

Rio Grande
do Sul

Fonte: Dados da pesquisa.
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Tabela 1. Publicidade do Relatério de Gestao OGE

Periodo de disponibilidade dos Relatérios das OGE

2019a 2022

2007 a 2023

2015 a 2022

2016 a 2022

2012 a 2021

2015 a 2022

201922023

2020 a 2022

2012 a 2024

2019 a 2022

5

Fonte: Dados da pesquisa.

A publicagdo anual de relatorios de gestao pelas OGE é uma exigéncia da Lei n°® 13.460/2017, conforme
artigo 14, o que demonstra uma necessidade precipua de coleta, tratamento e publicidade de dados
pelas OGE. Embora algumas OGE — como BA, ES e MG — publicassem relatérios de gestéo e balangos
de atividades muito antes da vigéncia desta lei, ainda falta adequacao as exigéncias da legislacao referida
por parte das demais OGE. A publicidade desses relatérios atende apenas ao quesito de transparéncia,
e ndo se vincula necessariamente ao atendimento das demais exigibilidades legais, sendo um espaco
para aprimoramento pelas Ouvidorias. Alguns relatérios séo insuficientes em termos de informacao,

com lacunas quanto as atividades realizadas no periodo e as recomendacbes proferidas, por exemplo.

A mesma busca foi realizada para o Relatério de Manifestaces da OGE e para o Relatério de Satisfacdo
do Usuério da OGE. Em relagao ao relatério de Satisfacdo do Usuério, localizamos documentos das mesmas
unidades federativas que publicam Relatérios de Gestao. Isto indica que as OGE que se organizaram em
termos de planejamento e reporte anual também estao trabalhando dados de qualidade sobre a prestacao
de servigos. Contudo, quando buscamos exclusivamente pelo Relatério de Manifestagdes, esse resultado
éampliado de 10 para 18 estados: Alagoas, Amapd, Amazonas, Bahia, Ceard, DF, Espirito Santo, Maranhéo,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondénia, Sado

Paulo, Sergipe e Tocantins.
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Figura 2. Publicidade do Relatério de Manifestagoes OGE

Fonte: Dados da pesquisa.
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[0 presenca de pubiicacio

Auséncia de publicagao

Tabela 2. Publicidade do Relatério de Manifestagdes OGE

Fonte: Dados da pesquisa.
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Em analise dos 10 relatérios de gestao relacionados na Figura e da Tabela 1, foram identificadas as
atividades e a frequéncia de sua realizagdo em 2023 e 2024. Destaca-se a frequéncia das agdes “Ouvidorias
em Painéis, Seminarios”, “Ouvindo os Ouvidores —-comunicacdo com arede” e “Programas de formacéo -
cursos”, citados em pelo menos 80% desses relatdrios. Essas atividades, no geral, sdo ocupadas por publicos
de origem académica, por técnicos e pelos proprios membros da burocracia estatal. Ndo se descarta a
participagdo externa, de membros da sociedade civil ou cidad&os; contudo, estes ndo sdo programas

voltados a incluséo da populagédo em geral.

Grafico 2. Politicas e atividades identificadas diretamente nos Relatérios de Gestao das OGE versus Politicas e
atividades autodeclaradas das OGE entre 2023-2024

Painel Ouvidoria ou Seminario e Palestras

Ouvindo os Ouvidores

17
Programa de Formacao

17
Carta de Servigos

. gt 17
Visita técnica
Ouvidoria Itinerante
Concurso - Projetos
7 o 15
Programa de Comunicacao
Ouvidoria Tematica

Plano de Integridade

Laboratério de Inovagéo

5 10 15 20 25

Fonte: Dados da pesquisa.

Paraampliar o panorama e identificar tendéncias, um questionario foi enviado as OGE das 27 unidades
federativas sobre quais acoes, atividades ou programas séo realizados no @mbito dessas instituicdes. Como
resultado, obteve-se uma nova viséo sobre as atividades realizadas com maior frequéncia pelas OGE.
Dentre as a¢des ativas, destacamos os programas de comunicacéo via redes — como ages educativas
para a interacéo entre cidadao e OGE, e a atuagdo em redes sociais — recorrente em 15 unidades fede-
rativas. Outra acao frequente é o programa de Ouvidoria Itinerante, que foi identificado em 17 unidades
federativas. A atuacdo das ouvidorias de forma itinerante é tida pela literatura como uma acao ativa das

ouvidorias e estd associada as politicas de incluséo e acessibilidade. Essas agdes, segundo Fernandez,
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Cavalcanti e Viegas (2021), demandam tecnologias inovadoras de comunicagéo, essenciais para o sucesso

e oimpacto das ouvidorias.

Aqui elencamos algumas hipéteses que podem explicar a divergéncia entre a transparéncia ativa e a
autodeclarada das OGE:

i. Falta de consolidacdo de processos e rotinas de producao de informacéao pelas OGEe a
fragilidade de equipes instaveis quando das trocas de governo, o que prejudica o servico prestado
pela OGE.

ii. O periodo de coleta e analise esta associado a transicao de dirigentes no ambito de
governos estaduais. Devido as elei¢des realizadas em 2022, algumas OGE informaram que hd poucos
dados disponiveis, pois toda a equipe havia sido alterada e, portanto, os processos e publicacdes

estavamem reconstrugéo.

iii. Falta de planejamento e monitoramento estratégico das acdes da OGE.

iv. Nem todas as OGE tém planejamento estratégico, conforme constatado na pesquisa,
e a atividade de construcao de relatérios detalhados demanda monitoramento e planejamento.

V. Postura de Ouvidoria Passiva, a qual disponibiliza os dados apenas quando questionada.

Vi. Aliteratura pouco explora as Ouvidorias executivas municipais. Podemos sugerir como
hipétese que as ouvidorias apresentam uma cultura passiva de publicidade de suas agdes.

Independentemente da justificativa para a divergéncia entre a transparéncia ativa e a autode-
claracdo das OGE quanto as politicas e atividades desempenhadas entre 2023 e 2024, conclui-se
que elas precisam aprimorar seus relatérios, contemplando todas as agoes realizadas ao longo
do exercicio, e comunicar e publicar as suas atividades de maneira que um cidaddo possa acom-

panha-las e participar ativamente de suas a¢oes.
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3.5 RELATORIO DE AVALIACOES DE SATISFACAO DO USUARIO E DEMAIS
RELATORIOS DAS OGE

As pesquisas de satisfacdo do usudrio sdo uma das principais ferramentas para a materializacao da
producao de evidéncias para o aprimoramento do servico publico. Através do incentivo a democracia
direta e arealizagao de pesquisas focadas na satisfacao do usudrio € possivel criar um eficaz meio de avaliar

0s servicos publicos (Almeida et al., 2018; Fernandez; Cavalcanti; Viegas, 2021).

As avaliacoes de satisfacdo do usuario revelaram: a falta de informacao do usuério sobre o servico, a
qualidade do atendimento por parte de diferentes niveis de burocracia, as baixas expectativas em relagédo
ao servico que impactam a analise do atendimento recebido (Almeida et al., 2018). Neste sentido, as
ouvidorias tém a capacidade de coletar e disponibilizar dados e informagdes sobre a qualidade da politica

publica (Fernandez; Cavalcanti; Viegas, 2021).

Essa producédo de informacao pode ser realizada de forma passiva, ou seja, apenas transcrevendo
em relatérios os dados coletados. Outra forma é a producao, coleta e tratamento de dados de
forma ativa. Por meio de um nucleo de pesquisa interno ou de areas semelhantes que desenvolvam
formas de contato ativo, direto e sistematico para coletar informagdes a partir do ponto de vista do
publico destinatario dos servicos de salde. Esses nuicleos atuam na producgao de conhecimento e
criacdo de informacdes que possibilitam monitorar e avaliar politicas adotadas. Na drea da saude,

essa prética é amplamente conhecida (Fernandez; Cavalcanti; Viegas, 2021).

Além de apresentarem a relagdo entre manifestagdes e pesquisa de satisfacao, os relatorios
provenientes da ouvidoria também devem apresentar recomendagdes de maneira a aprimorar
politicas publicas. Essa atuacdo pode ser interpretada como uma agao coercitiva das Ouvidorias
para uma efetiva modificacao das politicas e dos servicos publicos; contudo, pode ser entendida
como estratégia para reordenar as politicas publicas, de acordo com as necessidades da populacdo

(Silva; Pedroso; Zucchi, 2014) de forma a oferecer evidéncias para seu aprimoramento e continuidade.

A existéncia, a publicidade das avaliacoes de satisfacdo do usuario e dos relatérios de gestao
da ouvidoria respondem a questdes fundamentais: qual é a qualidade do servico prestado pela
Ouvidoria? Como as atividades da Ouvidoria podem melhorar o servico prestado, visando a apri-

morar a qualidade e alinhar as expectativas entre cidadao e Estado?

Se esses dados nao forem criados com potencial de aprimoramento e andlise do servico, posteriormente

codificados, organizados, processados, analisados e publicados perde-se o papel essencial de mediacéo
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e conciliacao de conflitos, bem como o de aprimoramento e zelo pela qualidade do servigo publico e o

de ser um instrumento efetivo de gestao.

3.6 PROGRAMAS DE FORMACAO INOVADORES PARA O PUBLICO EXTERNO E
INTERNO DA OGE

A educacéo popular emerge como forma de potencializar a participacao social, especialmente de
usuarios residentes em dreas marginalizadas, como uma acéo inclusiva e reflete uma busca por reduzir
barreiras. Isso se deve ao seu carater pedagdgico emancipador, essencial para desenvolver sujeitos criticos
ereflexivos (Guimaraes; Araujo, 2023). Programas de formacéo para publico interno ou externo e parcerias
com universidades sao formas das OGE trabalharem ativamente as questdes de acessibilidade e inclusdo

digital, permitindo que todo usudrio tenha acesso a participacdo democratica.

Por exemplo, nota-se o projeto de extensao universitaria “Ouvidoria Coletiva na Atengdo Basica”,
realizado em Pernambuco, que teve como objetivo criar espacos de participacdo social” por meio de
féruns de ouvidoria coletiva que promoveram a interacdo entre liderancas comunitérias, redes sociais

de apoio a saude, diferentes setores da administragdo publica, professores e estudantes universitarios.

Esses espacos, em ambientes de periferia, reduziram as barreiras de acesso e uniram gestores publicos e a
sociedade civil em um processo formativo de construcéo coletiva de conhecimento, bem como estimularam
experiéncias de cidadania e pratica politica. Isto permitiu que as vozes das camadas desfavorecidas da

sociedade fossem ouvidas e consideradas (Guimaraes; Araujo, 2023).

Outro exemplo dessa atuacéo é a pesquisa de Souza, Costa e Mufioz (2022), que destaca novas abor-
dagens para a formacéo de ouvidores. Essa formagao envolve a busca ativa na escuta dos usuarios, a
elaboracao derelatérios orientadores e o incentivo a produgdo académica por parte dos servidores sobre
a propria Ouvidoria, que é relativamente escassa. Também envolve o aprendizado na construcao de
politicas publicas baseadas em evidéncias e redefine o papel da Ouvidoria como instrumento de gestéo,
auxiliando a construir solugdes conjuntas no processo de planejamento em todas as areas do respectivo

poder (Souza; Costa; Mufioz, 2022).

7 Entende-se que incentivar a participagao das liderangas comunitérias em grupos coletivos, tais como: conselhos, conferéncias e
associacoes de moradores, fortalece a mobilizagdo coletiva, a partir da qual seja garantido um retorno mais efetivo das politicas publicas
e nas demandas direcionadas as Ouvidorias.
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4. RESULTADOS

Os resultados desta pesquisa estdo divididos em cinco tépicos, quais sejam: (i) as ferramentas de
acessibilidade e as iniciativas implementadas ou em andamento para ampliar o alcance, a acessibilidade e
aincluséo dos canais de atendimento; (i) as formas de acessibilidade digital no planejamento estratégico
das OGE; (jii) as politicas e atividades consideradas inovadoras pelas OGE; (iv) o tema da acessibilidade nas
pesquisas de satisfacdo do usuario sobre o servico prestado pela OGE; e, por fim, (v) a percepcdo das OGE

sobre o uso de dados no planejamento estratégico governamental.

4.1 OGE, FERRAMENTAS DE ACESSIBILIDADE E INCLUSAO, E INICIATIVAS
IMPLEMENTADAS OU PARA AMPLIAR O ALCANCE, A ACESSIBILIDADEE A
INCLUSAO DOS CANAIS DE ATENDIMENTO

Ao analisar os relatérios de gestao anuais das OGE, constatamos que eles ndo mencionam o tema das
ferramentas de acessibilidade, nem as questdes de inclusdo digital. Portanto, foi necessario questiona-las
diretamente sobre as ferramentas de acessibilidade ou as estratégias de inclusao digital que adotam.

Identificamos que essas agdes nao sao destacadas nos sites das Ouvidorias.

Alguns estados informaram que néo realizaram acdes especificas nesse sentido, enquanto outros
ressaltaram iniciativas como as Ouvidorias Itinerantes e as parcerias com outros érgaos para ampliar o
acesso as Ouvidorias. Os estados de GO, MT e SP, por exemplo, confirmaram a auséncia de programas e
atuacdo sobre acessibilidade ou redugao de barreiras para inclusdo do usuario em suas rotinas nos ultimos
dois anos. Isso nédo significa uma total auséncia de atuagao sobre o tema, mas demonstra que a pauta

ndo esta na agenda de debate.

Para organizar as respostas fornecidas sobre as ferramentas de acessibilidade adotadas pelas
OGE, podemos categoriza-las em quatro clusters principais, baseados nos seguintes tipos de
acessibilidade: atitudinal; digital; por comunicacdo; e urbanistica, arquitetonica e de transporte.
Essa categorizacdo emergiu diretamente das respostas das OGE em confronto com a LBI, também
se apresentam as iniciativas implementadas ou em andamento para ampliar o alcance e a acessi-

bilidade dos canais de atendimento das OGE, as quais seguiram o mesmo critério de classificacdo.
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4.1.1 ACESSIBILIDADE ATITUDINAL

Estéd associada a préticas “onde os servidores adotam a¢des que visam diminuir barreiras em relacédo aos
cidadaos com deficiéncia e sem deficiéncia, se colocando no lugar do cidadao” (OGE-RS). Essa prética pode
ser percebidatambém na OGE do Ceard, que realizou testes de seus sistemas durante o desenvolvimento
da plataforma Ceara Transparente. O sistema foi testado no Instituto dos Cegos, incorporando ainda na
sua fase de desenvolvimento melhorias de acessibilidade. Essa agao também pode ser classificada como
“acessibilidade para reducdo de barreiras digitais”, que sera apresentada a seguir. Adicionalmente, outro
momento de teste do Ceara Transparente foi na central de servicos do estado “em que as pessoas que
passavam por ali eram convidadas a testar o sistema. Com essa observagao do uso do sistema, pudemos
adotar praticas que consideraram a opiniao do usudrio, especialmente o usuario que muitas vezes ndo

é ouvido”.

Conforme esta investigacao, algumas das agdes implementadas pelas OGE para ampliar canais de

atendimento associadas a barreiras atitudinais sdo:

. Ampliacdo da comunicacdo interna como mobilizadora dos servidores para a importan-
cia da Ouvidoria.

. Divulgacao em todos os sites dos érgaos do Poder Executivo.

. Comunicacdo interna para mobilizagdo dos servidores.

Formas de comunicagao provenientes da burocracia séo tidas como as mais eficientes para o sucesso
do engajamento do cidaddo junto aos servicos de ouvidoria (Silva; Pedroso; Zucchi, 2014). Sendo assim,
programas de formacéo ou acdes de inovacao sobre “acessibilidade atitudinal”, que tornam o burocrata
protagonista das medidas acessibilidade e inclusao, sdo acdes importantes que podem ser replicadas

em outras Ouvidorias.

4.1.2 ACESSIBILIDADE DIGITAL

Estas acoes estdo associadas diretamente as ferramentas digitais, como desenhos universais e tec-
nologias assistivas. Sdo exemplos de medidas de acessibilidade em relacdo a barreiras digitais: sites com
recursos de alto contraste, VLibras, e outras tecnologias web acessiveis para melhorar a navegacéo e o
acesso a informacgéo para pessoas com deficiéncias visuais, auditivas ou de mobilidade. Outros exemplos
de ferramentas de acessibilidade e inclusao digital podem ser citados: componente de acessibilidade
UserWay, com recursos de contraste, tamanho de fonte, dislexia, organizacdo de recursos; componente
de acessibilidade VLibras (MS).
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Segundo a OGE do Maranhao, “utilizamos o VLibras, que traduz contetdo digital (texto, dudio e video) em
Portugués paraLibras”.JdaOGE-RS “sequeas diretrizes doe-MAG (Modelo de Acessibilidade em Governo Eletrénico),

conforme as normas do Governo Federal, em obediéncia ao Decreto ne 5.296, de 02/12/2004".

Nesse agrupamento também se enquadra a pluralidade de canais de atendimento. Diferentes OGE
entendem que, quanto maior a oferta de canais — neste caso, canais de atendimento digital — potencial-
mente mais acesso é ofertado ao cidaddo. Para tanto, sdo exemplos: site, canal de contato via WhatsApp,

e-mail, E-Ouv ou portal equivalente, chatbot, FalaBR e aplicativo do governo.

Segundo as respostas obtidas para os questiondrios enviados as OGE, algumas das a¢des im-

plementadas por elas para ampliar os canais de atendimento e associadas a barreiras digitais sdo:

. desenvolvimento de funcionalidades para a plataforma Fala.BR;

. atendimento por WhatsApp e chatbot;

. desenvolvimento do aplicativo Fala, Meu Povo!;

. integracao com plataformas online e redes sociais, como o aplicativo gov.pi.cidadao;

. melhorias no sistema telefonico de Unidades de Resposta Audiveis (URA);

. Balcdo Virtual da Ouvidoria da Mulher, implementado em marco de 2024, com atendi-

mento por meio de videoconferéncia.

Observa-se nesses dados que a acessibilidade e a inclusdo digital nem sempre estao incor-
poradas aos diversos canais de atendimento das OGE. Ainda ndo sao todas as OGE que atendem
aos requisitos de acessibilidade do e-MAG (Modelo de acessibilidade em governo eletrénico), por
exemplo, além de outras oportunidades de melhoria. Segundo a resposta da OGE-SE, “para o caso
do site da Ouvidoria, ha oportunidade de melhoria na descri¢cao de imagens, legendas especificas
para cidadaos com baixa visdo, melhor adequacédo da responsividade, e detalhamento maior
da oferta de servicos para fins de maior precisdo no registro da manifestacao”. Isso ndo implica
a inexisténcia de ferramentas assistivas de acessibilidade e incluséo digitais, mas confirma a

consciéncia, ao menos parcial, de que ainda hé espaco para aprimoramento quanto a este tema.

Para que haja constante aprimoramento, conforme resposta da OGE-CE, é necessaria maior
atencdo “ao uso de internet pela populacdo de condicdo mais desfavoravel”, ou seja, disponibilidade
de conexdo para este grupo. Ademais, a auséncia de orcamento, programas de capacitacdo para
os servidores internos e externos da OGE e equipes de TIC préprias — para aprimoramento e
manutencdo de sistemas de informacdo —, também foram citados como necessidades das OGE, as

quais limitam o desenvolvimento de programas mais inclusivos e acessiveis de seus servicos digitais.
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4.1.3 ACESSIBILIDADE COMUNICACIONAL

Este cluster abrange os estados que implementam ferramentas de comunicacao alternativa das suas
atividades, como sistemas de Libras, legendas, audiodescricao, dublagem, eimpressao em braile, visando a
inclusao de pessoas com deficiéncias auditivas ou visuais em suas agdes de comunicacao em radio, televisao,
midias sociais da Ouvidoria e do governo, nos respectivos portais, entre outros meios. A OGE-BA imple-
mentou ac¢des de “acessibilidade comunicacional com legendas, audiodescri¢ao, dublagem, impresséo
em braile eintérprete de libras”, enquanto a OGE-RS “realizou curso de Libras para atendimento ao publico,
[..] bem como solicita a presenca de intérprete em eventos que promove para qualificacéo de servidores

ou atendimento de cidadéos”. Essas ferramentas também podem aparecer em suas plataformas digitais.

Entre as acbes implementadas pelas OGE para reduzir barreiras de comunicacao, listam-se, conforme

as respostas obtidas por esta investigacao:

. plano de comunicagdo com campanhas nas redes sociais, releases de divulgacao das
ouvidorias para os 6rgaos de imprensa;

. campanhas de conscientizagdo nas redes sociais e em varias midias como radio, televi-
sao, internet e midia impressa;

. participacdo em eventos com distribuicdo de folders educativos, campanhas de divulga-
cao com distribuicdo de material.

Nesse sentido, identificamos formas ativas e passivas de comunicagao. Como apontado pela
literatura, formas ativas se desdobram por meio de parcerias ou cursos de formacao, por exemplo;
ja a forma passiva de comunicacdo ndo apresenta uma interacdo direta entre OGE-cidaddo ou
servidor, mas a mera disponibilizacdo de conteudo. Esses sdo exemplos de a¢des de comunicagao
dos canais de atendimento das Ouvidorias que visam a garantir que a populagdo tenha conhe-
cimento dos servicos e, assim, possa manifestar-se de forma facil e eficiente. Ao impulsionarem
seus canais de maneira ampla, visando a atingir diferentes grupos sociais, minorias com pouco

acesso a servicos, entre outros, a OGE busca gerar maior inclusao do cidadao nos servicos publicos.
4.1.4 ACESSIBILIDADE URBANISTICA, ARQUITETONICA OU DE TRANSPORTE

Este cluster engloba os estados que focam em estratégias de acessibilidade fisica, como atendimento
presencial, ou por outros canais nao digitais, além de iniciativas que visam a alcancar diretamente comu-
nidades remotas ou vulneraveis. Entre os exemplos, citam-se: atendimento presencial com ampliacédo

de guichés de atendimento; atendimento presencial nas sedes, com ampla divulgacdo em todos os
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6rgaos e em carros oficiais; distribuicao de panfletos em braile; Ouvidoria Itinerante, que leva os servigos
da Ouvidoria diretamente para as comunidades, reduzindo a necessidade de transporte publico ou
deslocamentos; entre outras medidas associadas ao contato direto entre a Ouvidoria e o cidadao. Para
algumas OGE, o atendimento telefonico, por telefone 0800 e pelo Disque-162, também é classificado como
medida de reducao de barreira fisica, pois ha um “interlocutor real” para auxiliar o cidadéo, e de reducao
da barreira de transporte. Contudo, vale destacar que o conceito de barreiras urbanisticas, arquitetonicas
ou de transporte esta associado as vias e aos espagos publicos ou sistemas de transportes que impedem

0 acesso de pessoas com deficiéncia as OGE.

Outras barreiras urbanisticas, arquitetdnicas e de transporte enfrentadas pelas OGE se referem a prépria
dindmica e dimensao territorial dos estados brasileiros. Ha areas com nenhum acesso a internet e muito
distantes dos centros urbanos, o que impossibilita tanto o acesso aos canais digitais de atendimento

quanto o acesso presencial ao servi¢o da Ouvidoria.

Tida como uma forma de incluir cidaddos excluidos digitalmente e uma forma de atuacdo que
garante o acesso ao servico da OGE quando existentes barreiras urbanisticas, arquiteténicas e de
transporte, as acdes de Ouvidoria Itinerantes foram as mais abordadas quando questionamos as
medidas implementadas pelas OGE para ampliar seus canais de atendimento. A seguir, listamos todas

as medidas apresentadas por elas quanto as barreiras urbanisticas, arquitetonicas e de transporte:

. Ouvidoria Itinerante e acdes itinerantes no interior;

. disponibilizacdo de guichés para registro presencial;

. reforma do prédio-sede para atendimentos presenciais;
. aquisicao de unidade movel.

Reorganizar o atendimento presencial é essencial para garantir a acessibilidade, pois a existéncia
de catracas, a falta de mobilidade, ou a configuracdo de um ambiente opressor, sem janelas
ou sem privacidade, afastam o cidaddo ou impedem sua manifestacdo. A Ouvidoria Itinerante,
apresentada com inovacao por diferentes OGE, reduz em especial a barreira de mobilidade e tem

sido combinada a a¢des educativas.

Ao analisar as respostas de cada OGE, depreende-se que muitas ndo compreendem as multiplas
classificagoes de barreiras presentes na LBl e que se vinculam a Lei n° 13.460/2017. Ha, portanto,
necessidade de aprimoramento técnico para que as OGE tenham politicas e acdes coerentes com
a legislacdo e que atendam a populagdo de pessoas com deficiéncia quanto a acessibilidade e a

inclusdo nos servicos prestados pela prépria OGE.
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Além de compreender as ferramentas existentes, buscou-se compreender como cada Ouvidoria
Geral entende e trabalha o tema de acessibilidade digital nas suas atividades de rotina. Um primeiro
grupo ainda néo trabalha o tema de forma direta. Por outro lado, este tema parece constar apenas com
estudos preliminares sobre a Lei de Acessibilidade em certas OGE. Nota-se, por fim, em outro grupo,

um reconhecimento da importancia da acessibilidade e da incluséo digital para a cidadania ativa.

O processo de acessibilidade, por meio da reducdo de barreiras, apresenta duas vertentes
nesse grupo de OGE: a primeira trata de uma busca constante pela extensao das ferramentas
de acessibilidade digital, pelo aumento dos canais de atendimento e do uso de TIC. Todavia, as
préprias OGE — com destaque para Pl, AP, AL, MA, RS e AM — atestam que usar apenas a primeira
vertente implica barreiras de acesso ao cidadéo, pois pode gerar uma dependéncia tecnoldgica a
qual exclui a populacdo que nao tem acesso a internet, a smartphones e mesmo a computadores.
Sendo assim, a segunda vertente é uma busca pela pluralidade de atendimentos presenciais, via
Ouvidoria Itinerante, aumento de postos fixos em multiplas localidades, fortalecimento do contato

direto e aimplementacao de instru¢cdes normativas que reforcam esta necessidade.
4.2 ACESSIBILIDADE NO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DAS OGE
Porfim, questionamos as instituicdes sobre como o planejamento estratégico das OGE para 2023/2024
aborda atematica relativa a acessibilidade. Ao todo, apenas nove (33%) dentre as 27 OGE informam haver
acoes voltadas a acessibilidade em seus planejamentos estratégicos. As respostas foram classificadas em
cinco categorias:
1. Naoresponderam a questdo.
2. Inexisténcia de planejamento estratégico da OGE.
3. Auséncia de a¢oes sobre o tema em seus planejamentos. Em alguns casos essa auséncia foi justi-
ficada pois, no entendimento de determinadas OGE, o tema esta sob responsabilidade de outras
pastas ou ouvidorias setoriais, como: Secretaria de Transformacéo Digital ou Ouvidoria de Assis-

téncia Social.

4. Indicacdo de exemplos de projetos em desenvolvimento que procuram melhorar a acessibilidade

e ainclusdo digital, com ou sem uma mencao direta aos conceitos.

Dentre as respostas, destaca-se a da OGE-P|, a qual apresenta como uma de suas diretrizes a imple-
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mentacao da Ouvidoria Inclusiva, visando a melhoria do atendimento a populagdes com deficiéncia,
indigenas e quilombolas. A seguir, apresentamos duas a¢des que envolvem acessibilidade e inclusao

digital no planejamento estratégico da OGE-PI®:

Acdio 2. Promover a cultura inclusiva dentro da organizacdo, abrangendo a populagédo cega,
surda, indigena e quilombola, por meio de a¢bes de sensibilizacdo e formagdo para os atendentes
e ouvidores, visando o uso de recursos e técnicas de comunicagdo adequadas para atender as suas
necessidades especificas. Justificativa: Para garantir o atendimento adequado e inclusivo a todas
as pessoas, independentemente de suas necessidades especificas, promovendo a igualdade de

acesso aos servicos e canais de comunicagdo da organizagdo.

Acdo 3: Proporcionar um acesso mais fdcil e acessivel aos servicos de ouvidoria, levando o
atendimento até as comunidades indigenas e quilombolas, eliminando possiveis barreiras de
deslocamento e facilitando a comunicagdo entre os ouvidores e os individuos pertencentes a
essas populacdes (Ouvidoria Itinerante). Justificativa: Para garantir que as populagdes indigenas
e quilombolas tenham acesso adequado aos servicos de ouvidoria, possibilitando que possam
expressar suas demandas, reclamacdes e sugestoes com relacdo aos servigos prestados pelas
entidades governamentais. Isso ird contribuir para a promocdo da inclusdo e fortalecimento
da participagdo dessas comunidades nos processos decisérios. Como: As Ouvidorias Itinerantes
serdo realizadas nas comunidades indigenas e quilombolas, em locais previamente definidos e

comunicados as comunidades [...].

Também se destacam exemplos de acdes que envolvem acessibilidade apresentados nos

planejamentos estratégicos das demais ouvidorias, como OGE-MT, OGE-MS e OGE-SE:

Adaptar os canais de atendimento da ouvidoria para o padrdo e-MAG. O e-MAG é uma versdo
brasileira das recomendacdes de acessibilidade para o desenvolvimento e a adaptacdo de con-
tetidos digitais e que ndo exclui qualquer boa pratica de acessibilidade do WCAG — World Content
Accessibility Guide. (OGE-MT).

Projeto de desenvolvimento do Novo Portal da Transparéncia. [..]. Como pontos principais, destacamos
melhorar a usabilidade, acessibilidade, inclusdo digital e a navegabilidade das informacées, com uso
de ferramentas de navegagéo simples, andlise de dados, tabelas e componentes de acessibilidade para

tratar mudanga de fontes, cores, saturagdo, contraste, tamanho de cursores, dentre outras. (OGE-MS).

8 Informagdo obtida via questionario enviado a OGE-PI.
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A criagdo do aplicativo de Ouvidoria, a implantacédo do chatbot e a criagéo da Sala de situagdo

da OGE sdo alguns dos exemplos, entre outros [...]. (OGE-SE).

A auséncia do tema e de respostas das OGE sobre acdes praticas entre 2023 e 2024 ou projetos
presentes em seus planejamentos estratégicos demonstra que o tema ainda nao esté consolidado
e que necessita de fomento. A atividade primordial das Ouvidorias envolve a inclusdo. Discutir
acessibilidade é um recorte importante dentro da tematica de inclusdo do usudrio ao servico
publico prestado pelas Ouvidorias. Entender a atividade das OGE como estratégica implica usar

sua atuacao para controle e melhoria continua do servico publico.

4.3 POLITICAS E ATIVIDADES CONSIDERADAS INOVADORAS PELAS OGE, A
ABORDAGEM DA ACESSIBILIDADE NOS RELATORIOS DE SATISFAGAO

Ao questionarmos quais sdo atividades consideradas inovadoras pelas OGE identifica-se que as ativida-
des mencionadas ndo sao necessariamente relacionadas a acessibilidade, sendo assim, foram agrupadas

em 4 abordagens e apresentadas de forma sintética no Anexo C.

Poucas pesquisas de satisfacdo questionam sobre a acessibilidade digital ou, de forma mais genérica,
sobre as ferramentas digitais empregadas. Da mesma forma, os relatérios de gestao sao produzidos
com diferentes énfases, pois nem todas as OGE apresentam a mesma configuracao organizacional ou
estdo vinculadas a uma Controladoria Geral. Também néo é unanime o vinculo entre OGE e Ouvidorias
Setoriais, e ndo sdo todas as instituicdes que apresentam um arcabouco regulatério atualizado com a Lei
do Servico Publico e a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia, o que impacta diretamente
suas rotinas e as respostas coletadas. Ambos sdo apresentados de forma mais detalhada no Anexo C pela

baixa associacdo a acessibilidade.
5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Esta pesquisa demonstrou quais tecnologias sao atualmente empregadas para garantir a acessibilidade
(reducdo de barreiras) e a qualidade do servico prestado ao cidaddo por OGE e do DF. As tecnologias
identificadas variam entre tecnologias digitais assistivas, desenhos universais e entre outras. Foram apre-
sentadas diferentes acdes de incluséo e acessibilidade que envolvem a reducao de barreiras atitudinais,
digitais, de comunicacao e de acessibilidade urbanistica, arquiteténica ou de transporte, que podem ser

usadas como inspiracdo para Ouvidorias que ainda ndo trabalham com o tema.
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As OGE de SP, MG, TO, DF, PA e PB nao responderam ao questionario de forma completa ou men-
cionaram suas publicagdes no site oficial como fonte para respostas. Também foram identificadas OGE
que nao apresentaram exemplos e acdes de incluséo e acessibilidade e, em alguns casos, apresentaram
exemplos deinclusdo que ndo necessariamente envolviam acessibilidade. Outras informaram que o tema
de acessibilidade néo é tratado diretamente pela Ouvidoria, mas por secretarias como a de Assisténcia
Social. Esses sdo pontos de atencéo, pois demonstram a falta de alinhamento de parte das OGE com a
Lei n°®13.460/2017 — Cédigo de Defesa do Usudrio do Servigo Publico — e a Lei n° 13.146/2015 — LBI.

Comorecomendacoes, indicamos a realizagao de atividades de letramento e formagao sobre o tema de
acessibilidade e inclusdo digital para as OGE de toda a rede, que abordem obrigatoriamente os seguintes
normativos: Lei n® 13.460/2017 e Lei n°® 13.146/2015. Frente as respostas apresentadas pelas OGE, nota-se
que apenas duas abordaram a acessibilidade relacionada a barreiras atitudinais. Portanto, recomenda-se
explorar também o aspecto humano da acessibilidade e da incluséo digital em cursos de formacao.
Discutiu-se a utilizagdo dos proprios servidores como canal de comunicagdo da Ouvidoria, pois, a partir
do contato com servidores, o cidaddo toma conhecimento dos servicos da Ouvidoria e é incentivado a
acessa-la. Sendo assim, como ja ocorre em algumas OGE, indicamos a¢des de ampliacao da capilaridade

de comunicacdo dos servicos da ouvidoria via servidores publicos.

No geral, as atividades desenvolvidas pelas OGE tém uma postura passiva. Sdo poucos os
programas de inovacao, os questionamentos e as pesquisas ativas de satisfacao, bem como as
acoes itinerantes que buscam reduzir ativamente barreiras em prol da acessibilidade digital do
cidadao com deficiéncia. As pesquisas de satisfacdo ndo apresentam quesitos sobre acessibilidade
das ferramentas digitais, e poucas ouvidorias informaram que seus relatérios de gestdo sao usados
como ferramenta de planejamento estratégico dos demais 6rgaos do Executivo ou até mesmo

para formulagao de seus préprios planejamentos.

Por fim, destaca-se a heterogeneidade das OGE e do DF em termos de publicidade dos rela-
toérios de gestao, de manifestacoes e de pesquisas de satisfacdo. Nesse sentido, faltam acbdes de
acessibilidade e inclusdo digital como parte do planejamento estratégico das instituicdes e ndo
ha dominio conceitual sobre barreiras e acessibilidade. Essas deficiéncias constituem um amplo

campo de pesquisa a ser explorado em estudos futuros de forma pontual e em contexto municipal.
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ANEXO A

DETALHAMENTO METODOLOGICO E
QUESTIONARIO DE PESQUISA

O procedimento inicial de pesquisa foi uma analise da literatura nacional, selecionada entre
artigos publicados na Scientific Electronic Library Online (SciELO), usando o critério “Ouvidoria
Publica”, na data de 27/11/2023. Foram localizados dez artigos sobre o tema, todos da drea de
Saude Publica. As discussdes serao apresentadas adiante, com a analise dos exemplares de 1a 5 da

Revista da Associagao Brasileira de Ouvidores (ABO), somando 101 artigos com variadas abordagens.

A investigacdo buscou também estudos internacionais sobre as ouvidorias. Contudo, como nao
foram localizados textos sobre acessibilidade, este tema sera apresentado em anexo'. A busca
da literatura internacional foi realizada por meio de um recorte de artigos publicados na Web of
Science, usando o critério “Public Ombudsman (Topic) and Article (Document Types) and Public
Administration (Web of Science Categories) and 2024 or 2023 or 2022 or 2021 or 2020 (Publication
Years)” na data de 06/10/2023. Foram localizados dez artigos sobre o tema, sendo dois excluidos
por abordarem o Brasil e outros trés por nao tratarem de tematicas pertinentes as ouvidorias.
Sendo assim, quanto ao escopo internacional, serdo apresentados os casos de Colémbia, Austria,

Macedonia, Irlanda e Portugal como insumos de préticas e inspiracdes para as ouvidorias brasileiras.

Os relatérios foram localizados nos sitios eletronicos das proprias ouvidorias e confrontados
com os termos da Lei n° 13.460/2017, conhecida como Cédigo de Defesa do Usuario do Servigo
Publico, e com a Lei n° 13.146/2015, o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia. Entre os relatérios de
resultado, foram analisadas mencdes as tecnologias de informagdo e comunicacao, a acessibilidade,
a reducéo de barreiras para o acesso ao servico publico, aos canais de atendimento, e as acdes que
buscam fortalecer o alcance ou aprimorar o servigo prestado, aos relatérios de satisfagao, entre

outros dados pertinentes a esta pesquisa.

Estas informagdes foram suplementadas através de questionarios encaminhados as ouvidorias via

e-mail ou E-sic/Lei de Acesso a Informacéo. Os questionarios? abordaram os sequintes temas: ferramentas

1 Para conhecer mais sobre esta busca, por favor, consulte o Anexo B.

2 Para conferir um exemplo de questionario enviado, por favor, consulte o Anexo A.
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de acessibilidade digital; canais de comunicacao; agoes ativas e passivas; pesquisas de satisfacao; e a

utilizagdo dos dados dos relatérios de manifestagao gerados pela Ouvidoria Geral.

Solicitacado de informacdes sobre atuacao da Ouvidoria Geral do Estado

A) Sobre Ferramentas de Acessibilidade ou inclusdo/exclusao digital

1. Atualmente, quais sdo as ferramentas de acessibilidade ou estratégias adotadas pela Ouvidoria Ge-

ral do Estado para facilitar o acesso dos cidadaos aos servicos oferecidos pela ouvidoria?

2. Como a Ouvidoria Geral entende e trabalha o tema de inclusdo/exclusdo digital nas suas

atividades de rotina?

3. Ao analisar os relatérios e agdes da Ouvidoria, pouco encontrei sobre “acessibilidade, inclu-
sdo/exclusao digital e maneiras de mitiga-las, permitindo que todo usudrio tenha acesso a
Ouvidorias”, a Ouvidoria Geral teve alguma acdo nos ultimos dois anos (2022 e 2023) dire-

cionada ao tema? Se sim, quais?
4.  Existem agbes voltadas a acessibilidade, inclusdo/excluséo digital e maneiras de mitiga-las
que fazem parte do planejamento estratégico da Ouvidoria Geral para 2024? Se sim, pode-

ria detalha-la(s)?

Caso queira complementar essas perguntas com informacdes e comentdrios adicionais, por

favor, sinta-se a vontade. Muito obrigada.
B) Sobre seus Canais de Comunicacdo
1. Quais sao os meios de comunicacdo utilizados pelos cidadaos para enviar manifestacoes
a Ouvidoria Geral do Estado? (Essa questdo visa a confirmar as localizadas junto ao site

oficial).

2. Que iniciativas foram implementadas ou estdo em andamento para expandir o alcance des-

ses canais?

3. Existe algum canal considerado uma novidade pela Ouvidoria Geral?
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4,  Como a acessibilidade, especificamente a reducdo de barreiras, é incorporada nos canais

de comunicagéo?

5. Os canais de comunicacdo sdo considerados pela Ouvidoria Geral canais acessiveis/inclu-

sivos? Por qué?

6.  Quais sdo as barreiras de inclusao/exclusao digital que a Ouvidoria identifica em seus atuais

canais de comunicag¢do com o cidadao?

7. Sobre as barreiras de inclusdo/exclusao digital apontadas, se existentes, quais estdo em

aprimoramento ou podem ser aprimoradas? Como?

Caso queira complementar essas perguntas com informacdes e comentarios adicionais, por

favor, sinta-se a vontade. Muito obrigada.

C) Agoes Ativas e Passivas

1. Dentre os programas listados a seguir, quais sdo programas incorporados nas atividades
anuais da Ouvidoria Geral entre 2023 e 2024? (Essa questao visa a ratificar os programas

localizados juntos aos relatérios gerais anuais publicados).

. Carta de Servigos

. Ouvidoria Itinerante

. Laboratério de Inovacao

. Plano de Integridade

«  Visita Técnica

. Ouvidoria Tematica

. Promocéo de Concurso ou Projetos

. Painel Ouvidoria, Seminarios e Palestras: participacdo da OGE como protagonista ou es-
pectadora

. Programa de Formagao — Cursos para publico interno ou externo

. Programa de Comunicacao via redes — Ac6es educativas para a interacao entre cidadao
e OGE; atuagao em redes sociais

. Ouvindo os Ouvidores — Comunicagdo com a rede de Ouvidorias

95




Catedras: Integridade em Debate

2. Além dos programas e atividades mencionados acima, existem outros programas da Ouvidoria

Geral que ndo foram listados? Se sim, quais?

Caso queira complementar essas perguntas com informagdes e comentarios adicionais, por favor,

sinta-se a vontade. Muito obrigada.

D) Sobre Pesquisa de Satisfacao

1. Ha pesquisas de satisfacao sobre a qualidade dos servigos prestados pela Ouvidoria Geral do Es-

tado aos cidaddos?

2. Quais indicadores, qualitativos ou quantitativos, sao utilizados para medir a satisfacdo dos cida-
daos com as respostas recebidas das suas manifestacoes enviadas a Ouvidoria Geral? Poderia deta-

Ihar a metodologia de célculo desses indicadores?

3. AOuvidoria Geral do Estado utiliza alguma métrica consolidada para calcular a satisfacao dos servi-

¢os prestados? Se sim, qual é a métrica, desde quando estd em vigor e como é calculada?

4. Na auséncia de pesquisa de satisfacdo, quais sdo os indicadores de monitoramento e avalia-
¢ao da qualidade dos servicos prestados pela Ouvidoria Geral? Poderia descrever a meto-
dologia de célculo desses indicadores, se existentes?

5. A Ouvidoria Geral do Estado classifica seus indicadores em categorias como produtividade
(eficiéncia), qualidade (eficacia), efetividade (impacto) e capacidade para tomada de deci-
séo e planejamento futuro? Se ndo, ha alguma classificacao interna?

6.  Como aOuvidoria Geral do Estado define e trabalha com o conceito de resolubilidade?

7. Quais critérios sdo utilizados pela Ouvidoria Geral do Estado para considerar uma manifes-

tacdo finalizada com alto grau de resolubilidade?

Caso queira complementar essas perguntas com informacdes e comentarios adicionais, por

favor, sinta-se a vontade. Muito obrigada.
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E) Sobre aforma de utilizacdo dos dados dos relatérios de manifestacio gerados pela Ouvidoria

Geral

1. Como a Ouvidoria Geral do Estado utiliza os dados coletados e trabalhados anualmente

para melhorar a qualidade dos servigos publicos de forma geral?
2. Como a Ouvidoria Geral do Estado utiliza os dados coletados e trabalhados anualmente
para melhorar a qualidade dos seus servicos publicos (de sua propria atividade) e para ex-

pandir o alcance das suas agbes?

3. Como a Ouvidoria Geral do Estado utiliza os dados coletados anualmente para melhorar a

qualidade dos servicos publicos prestados pela Controladoria Geral do Estado?

4.  Como os dados produzidos anualmente pela OGE sdo utilizados em colaboracdo com as

Ouvidorias Setoriais?

5. Os dados produzidos anualmente pela OGE influenciam o processo de planejamento gover-

namental estadual? Se sim, como?

Caso queira complementar essas perguntas com informacdes e comentarios adicionais, por

favor, sinta-se a vontade. Muito obrigada.
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ANEXO B
OUVIDORIAS INTERNACIONAIS

1. Ouvidorias internacionais: experiéncias globais como vetores de melhoria para o Brasil

Figura 3. Localizacao das experiéncias de Ouvidorias internacionais

Fonte: Elaboragao prépria.

Abusca por artigos internacionais publicados na Web of Science, usando o critério “Public Ombudsman
(Topic) and Article (Document Types) and Public Administration (Web of Science Categories) and 2024 or
2023 or 2022 or 2021 or 2020 (Publication Years)” na data de 06/10/2023, resultou em dez artigos sobre o
tema, sendo dois excluidos por abordarem Brasil e outros trés por ndo tratarem de tematicas pertinentes as
ouvidorias. Sendo assim, no escopo internacional serdo apresentados os resultados dos casos de Colémbia,
Austria, Macedonia, Irlanda e Portugal como insumos de préticas e inspiracdes para as Ouvidorias Brasileiras,

contudo, em uma abordagem direta quanto a inclusao ou a acessibilidade digital.
Este anexo busca apresentar como as préticas de ouvidorias internacionais podem oferecer insights

valiosos para aprimorar as instituicoes brasileiras. No entanto, ressalva-se que nenhum artigo analisado

neste anexo aborda de forma direta a reducao de barreiras tecnoldgicas nas Ouvidorias.

98




Quadro 1. Sintese dos casos e contribuicao

Pais

Insights

Colombia

Pratica de gerenciamento de processos; metodologia K4R, com resultados na
resolubilidade das manifestacdes e que pode ser implementada nas Ouvidorias
nacionais.

Austria

Forma de consolidacao de legitimidade frente ao cidaddo para exercer sua competéncia
constitucional. Dirigentes politicos geram maior publicidade da Ouvidoria e atraem o
cidaddo para exercer controle social.

Norte da
Macedonia

Demonstra a relevancia da Ouvidoria no combate a corrupcdo por meio do tratamento e
acompanhamento efetivo de manifestagdes e dentncias. O artigo demonstra como a
Ouvidoria, em trabalho conjunto com outras institui¢des, aumenta a legitimidade
institucional do governo, gera, mitiga ou reduz a percepgdo de um sistema corrupto em
ambito governamental.

Irlanda

Demonstra, por meio da analise de manifestacdes sobre servicos financeiros, como o
corpo burocrdtico responsavel pelas respostas pode gerar barreiras de inclusdo, ndo
necessariamente tecnologicas, ao servigo publico em diferentes niveis.

Portugal

Importdncia ¢ impacto de uma atuagdo em rede da Ouvidoria nacional, com ampla
quantidade de unidades da Ouvidoria junto ao servigo prestado, o que beneficia a
resolucdo mais efetiva de manifestagdes e abre espaco para a atuacdo estratégica por
parte da Ouvidoria nacional.

Fonte: Elaboracao prépria.
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2. Colombia: Conhecimento para Resultados e a Eficiéncia dos Orgaos Publicos

Na Colémbia, a Ouvidoria tem se concentrado em conectar o conhecimento adquirido através das
reclamacgdes dos cidaddos a melhoria dos resultados dos 6rgéos publicos. A intervencao foca a melhoria
da eficiéncia operacional dos érgaos publicos através da aplicacao de praticas de gestao de conhecimento

derivadas do setor privado (Arisi et al., 2023).

Incorporar as praticas da Ouvidoria formas de melhoria da eficiéncia operacional
dos drgdos publicos através da aplicagdo de praticas de gestdo de conhecimento

derivadas do setor privado.

No Brasil, essa ja é uma realidade desde a reforma do Estado com o New Public Management (admi-
nistragdo publica gerencial), mas nao foi incorporada as praticas e as recomendacoes produzidas pelas
Ouvidorias. Os resultados da incorporacdo de praticas gerenciais, em especial da Metodologia K4R,
nas rotinas burocraticas da Ouvidoria colombiana indicaram uma melhoria significativa na eficiéncia
operacional, com redu¢oes de tempo na resposta as manifestacdes de cidaddos nas Ouvidorias locais,
por exemplo. Assim, verificam-se ganhos de eficiéncia no tempo de resposta as manifestacoes de cerca
de 40%. Essa abordagem destaca a importancia da troca de conhecimentos e da aplicacdo de préticas

eficientes para aprimorar a burocracia estatal e a resposta as necessidades dos cidadaos (Arisi et al., 2023).

A metodologia K4R envolve seis estdgios:

e escopo;

. avaliagdo

. troca de conhecimentos;

. design thinking;

. testes e medicdes;

. implementacado de solucdes exitosas.

Fonte: Arisi et al., 2023.

Por meio da utilizacdo da metodologia K4R, foi possivel identificar inimeros problemas nos prazos de
resposta das manifestacoes na Colémbia, que, mesmo com o prazo legal de 15 dias, chegavam a 89 dias.
Destacavam-se caracteristicas como a falta de critérios de priorizagao e controles de qualidade insuficientes
para evitar a apresentacao de novas solicitagoes referentes a peticdes apresentadas anteriormente. A
atencdo com o prazo de resposta e a resolubilidade das manifestagdes é uma questao enfrentada de forma
rotineira por todas as Ouvidorias. Sendo assim, esta metodologia desenvolvida pelo Banco Interamericano

de Desenvolvimento pode ser usada como ferramenta para casos brasileiros.
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3. Austria: O Caso Curioso do Conselho de Ombudsman Austriaco

Sobre o Conselho de Ombudsman Austriaco (AOB, na sigla em inglés) destacam-se duas peculiaridades.
A primeira estd em sua estrutura tripartite de ouvidores; e a segunda, no processo de nomeacao desses trés
ouvidores, pois séo eleitos pelo Parlamento. Essas duas caracteristicas chamam a atencao, pois busca-se
a autonomia das a¢des do ombudsman e ha influéncia politica em sua escolha. Em comparagao com o

Brasil, o modelo de organizacdo colegiada de ouvidores ndo é convencional.

Sobre a questao politica, ha uma preocupacdo quanto a “captura” desses ouvidores pelos demais
poderes. Contudo, ndo ha dados que a comprovem. Em oposicao ao esperado, na Austria, a percepcao
dos municipes sobre a exposicao politica dos ouvidores é um fator de aproximacao institucional, que foi
considerada de fécil acesso e conhecimento pela populacao, diferentemente de outras instituicdes onde

ha burocratas ou atores ndo politicos.

Colegiado de Ouvidores

Ademais, outra peculiaridade é a estrutura colegiada de ouvidores em que cada membro tem uma
especializagao distinta em politicas publicas, o que permite um olhar diferenciado sobre as queixas dos
cidadaos. Outro beneficio identificado dessa estrutura colegiada é a legitimidade da Ouvidoria por meio
da especializacdo técnica desse colegiado; ou seja, entende-se que de fato ha competéncia técnica de
mediacao de conflitos. Esta estrutura singular, combinada com a experiéncia politica dos ombudsmans
e a independéncia garantida apesar da nomeacdo politica, sublinha a capacidade do AOB de tratar as

questdes dos cidaddos enquanto mantém a imparcialidade (Dahlvik; Pohn-Weidinger; Kollegger, 2020).

Essa experiéncia oferece dois insights para o Brasil. As ouvidorias necessitam de legitimidade frente ao
cidadao para exercer sua competéncia constitucional. Caso contrario, nao havera busca pela Ouvidoria
como canal de comunicagao para resolver problemas ou melhorar o servico publico. Sendo assim, é
necessario demonstrar, por diferentes formas, sua qualidade técnica. Outro insight reside na comunicagao:
um ouvidor préximo a populagdo também representa, com base no caso austriaco, uma ouvidoria mais

proxima ou inclusiva para os individuos.
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4. Regiao Norte da Macedoénia: Os Guardides Silenciosos

A experiéncia da Macedonia com ouvidorias, chamadas de “guardides silenciosos”, demonstra como
o tratamento de manifesta¢des e denuincias garante que os direitos dos cidadaos sejam protegidos.
Na regido Norte da Macedodnia, a ouvidoria desempenha um papel crucial na luta contra a corrupgéo,
garantindo que todos sigam as regras do jogo e, portanto, a igualdade de acesso a Justica na promocédo

da imparcialidade administrativa (Gjorgjievska, 2020).

A experiéncia macedonica enfatiza a necessidade de fortalecer as instituices de Ouvidorias para
combater a corrupcao e promover a confianga mutua entre os cidadéos e o Estado (Gjorgjievska, 2020).
Um ponto de destaque do artigo de Gjorgjievska (2020) sobre a efetividade do combate a corrupcéo se
refere a existéncia de um trabalho conjunto da Ouvidoria com o Parlamento e os demais 6rgaos publicos,
pois esta atuacdo aumenta a legitimidade, a qualidade do escrutinio e da supervisao, além de estabelecer

uma cultura de responsabilizacdo democratica.

A Ouvidoria pode ser uma estratégia de promocéo de reformas sistémicas do aparato admi-
nistrativo. Os casos apresentados sao tratados de forma individual e sdo usados como uma forca
motriz para reformas sistémicas. Ao identificar padroes de problemas e questdes recorrentes,
a Ouvidoria pode recomendar mudancas nas politicas e praticas administrativas para prevenir
futuras violagées de direitos (Gjorgjievska, 2020). Essas evidéncias sdo importantes para entender
como as recomendacdes das Ouvidorias brasileiras, com base na Lei do Servico Publico, podem
se configurar como stakeholders de novas agendas ou de revisao e monitoramento de politicas

publicas, além de um ponto focal no combate a corrupcao.

5. Irlanda: Uma Perspectiva Cidada

A Irlanda oferece uma perspectiva Unica sobre a importancia de encarar os servicos de ouvidoria
do ponto de vista do cidaddo. Por meio de exemplos de manifestacdes apresentados por Harvey
(2022), evidenciam-se as multiplas facetas do processo de analise de manifestacdes sobre servicos
financeiros e como em diferentes fases o corpo burocratico responsavel pelas respostas pode gerar

barreiras de inclusao ao servico publico.

Nos exemplos, ha respostas de burocratas as manifestacdes que apresentam argumentos
invalidos; em outros casos, identifica-se a falta de protocolos em primeira instancia, gerando a
insatisfacdo e confusdo do cidadéo. Ha respostas evasivas, sem tempestividade e com propostas

de solu¢do que demandam do cidadéo provas que ndo se pode coletar para prosseguir com
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processos de denuncia, por exemplo. Em outros casos, ha ainda cobranca de taxas para pesquisa
superiores a 3 mil euros, o que invalida a possibilidade de acesso a informacao, devido ao alto

custo (Harvey, 2022).

Esses e outros casos de imparcialidade sao apresentados no texto e demonstram a necessidade
de revisdo em multiplas instancias, a importancia de uma burocracia bem treinada, a falta de

protocolos de tratamento das manifestagdes e de uma perspectiva cidada por parte da burocracia.

6. Portugal: Voz e Responsividade

A andlise das queixas dos cidaddos contra o governo local a Ouvidoria Nacional em Portugal,
entre 2012 e 2015, revelou que a presenca de locais alternativos de voz e a politica local influen-
ciam o engajamento civico e a propensao a recorrer a Ouvidoria. Isso significa que, quanto maior
e mais pulverizada a rede de ouvidoria, menor é a quantidade de manifesta¢des direcionadas a

Ouvidoria Nacional.

Ademais, também se identificou em nivel local que as respostas as manifestacdes sao mais eficazes
quanto a resolugao do problema-manifestacéo. Essa organizagao de ouvidorias em redes locais também
reduz as demandas da Ouvidoria nacional, o que lhe permite focar em acdes de planejamento para o

desenvolvimento de sua capacidade institucional.
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ANEXO C

POLITICAS E ATIVIDADES CONSIDERADAS
INOVADORAS PELAS OGE

Ao questionarmos quais sao atividades consideradas inovadoras pelas OGE identifica-se que
as atividades mencionadas nao sdo necessariamente relacionadas a acessibilidade, sendo assim,

foram agrupadas em quatro abordagens e apresentadas de forma sintética:

«  Educacao e Capacitacdao em Cidadania. Por exemplo, o projeto “Estudantes no Contro-
le”, desenvolvido pela OGE-MS, que promove a cidadania fiscal e a participagao social,
estimulando valores éticos, o protagonismo estudantil na conservagdo do patriménio
publico, e a disseminagdo de conhecimentos sobre participacdo e controle social. Outro
exemplo é o projeto “Ouvidoria nas Escolas”, uma iniciativa da OGE-SE focada em educar
jovens sobre as fun¢des e aimportancia das ouvidorias como ferramentas de cidadania.

- Desenvolvimento e Modernizacéo de Infraestrutura e Servicos. Por exemplo, a imple-
mentacdo do Modelo de Maturidade em Ouvidoria da CGU, pela OGE-SC. Este projeto
envolve a autoavaliagdo e a implementacao de planos de acdo para melhorar a maturi-
dade da Ouvidoria, incluindo planejamento e gestdo, infraestrutura e acessibilidade, entre
outros indicadores. Ja a OGE-PE estd implementando o novo Sistema Ouve.PE.

*  Inclusdo Social e Combate a Discriminacdo. De acordo com a OGE-PI, é uma medida inovado-
ra aimplementacao de Protocolos de Atendimento Especiais: “o propdésito do projeto deno-
minado de Protocolo da Cidadania é promover um ambiente seguro e acolhedor para tratar
manifestacdes sensiveis da populacdo, visando aprimorar o relacionamento com a populagéo
[..J". Na OGE-SE, destaca-se o engajamento em programas voltados para populacdes invisibi-
lizadas, focalizando o combate ao assédio moral e sexual e a protegao de grupos vulneraveis.

- Politica de comunicacao e intercambio de experiéncias e conhecimento. Nos projetos
O Rio Grande te Escuta e Guia das Ouvidorias Publicas, os membros da OGE-RS incenti-
vam a integracdo e a divulgacao das ouvidorias publicas, melhorando a acessibilidade e
adistribuicdo de informagdes ao publico. Ja na OGE-AL, destacam-se as medidas Rede de
Ouvidoria e Caravana da Ouvidoria, que promovem encontros anuais e eventos para dis-
seminar conhecimentos sobre as praticas de Ouvidoria e aprimorar os servigos oferecidos.
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Entre as agbes localizadas na literatura especializada, hd medidas como: a busca ativa na escuta
dos usuarios, a elaboragdo de relatérios orientadores e o incentivo a producao académica por parte
dos servidores sobre a propria Ouvidoria (Souza; Costa; Muioz, 2022); a realizacdo de parcerias com
instituicoes de Ensino Superior (Guimaraes; Araujo, 2023); e recomendacobes as areas finalisticas de
maneira a aprimorar politicas publicas (Silva; Pedroso; Zucchi, 2014). Na investigacao da conduta
das OGE, também identificamos a¢bes como intercambio de experiéncias, novos protocolos de

atendimento e projetos educativos voltados a formacéo cidada.

Ao analisarmos as agoes elencadas, ndo podemos afirmar que as OGE sao exclusivamente
passivas em sua atuacgao, pois se identificam a¢des inovadoras e ativas entre suas rotinas. Contudo,
como apontado em outras analises, faltam a¢des inovadoras voltadas a acessibilidade e a inclusdao
de pessoas com deficiéncia de forma objetiva, o que novamente confirma que essa temética ndo

estd na agenda das instituicoes de forma estratégica.

Abordagem da acessibilidade nos Relatérios de Satisfacao

A pesquisa de satisfacao analisada aqui refere-se a analise da propria Ouvidoria sobre o servico
prestado ao cidadao, como o atendimento de reclamagdes e dentincias. Ao todo, quatro OGE infor-
maram que ainda nao realizam pesquisa de satisfacdo sobre as manifestacoes processadas, o que
corresponde a aproximadamente 20% das 21 Ouvidorias respondentes — um ndmero expressivo.
Isso indica o descompasso das OGE com a Lei do Servigo Publico e a falta de padronizacéo da alta
administracdo com o potencial estratégico que a pesquisa de satisfacdo de uma Ouvidoria Geral

pode proporcionar.

Conforme apontado pela literatura, essa acao pode ser realizada de forma passiva, apenas
aguardando que o cidaddo responda a um questiondrio encaminhado pelo mesmo canal de
atendimento. Este é o modelo que impera nas OGE. J& uma forma ativa ndo foi identificada nas
respostas apresentadas. Seriam formas ativas a busca da Ouvidoria pelo cidadéo e a tentativa de
entender, em diferentes niveis de profundidade, a percepcao e a satisfacdo do usudrio quanto ao

servico prestado.

As pesquisas identificadas apresentam questdes de forma dicotdmica ou em escala de Likert,

e 0s principais questionamentos séo sobre a satisfacao quanto a:

. atendimento da demanda;

. consideracao a respeito do papel da Ouvidoria;
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. eficiéncia da Ouvidoria e reuso da Ouvidoria;
. qualidade da resposta final apresentada;

. resposta de facil compreensao;

. tempo despendido para resposta.

Para pessoas com deficiéncia, a participacdo em pesquisas de satisfacdo segue as mesmas
barreiras dos canais de atendimento: sem acesso ao canal ou ferramentas de acessibilidade, tdo
pouco havera participacdo em uma avaliacdo posterior. Além disso, poucas pesquisas de satisfacao
questionam sobre a acessibilidade digital ou, de forma mais genérica, sobre as ferramentas digitais
empregadas. Faltam indagagées como: “Qual é sua satisfacdo com o canal de atendimento que
vocé utilizou para registrar a sua manifestacao? Considere a comunicacdo, a facilidade de uso, a
celeridade e a funcionalidade). Vocé utilizou o canal: [Central 155]", como apresentada pela OGE-CE.
Um espaco alternativo ao questiondrio seria o campo aberto para comentdrios e detalhamento

por escrito, que também nem sempre estd presente em todos os questionarios de satisfagao.

Sabe-se que ha pouca adesao pelos manifestantes as pesquisas de satisfacdo, que questionarios
extensivos ndo geram engajamento. Esses sdo argumentos apresentados entre as respostas ana-
lisadas na presente pesquisa de forma dispersa. Todavia, esses argumentos nao deveriam ser um
limitador ou uma justificativa de conformismo com a baixa adesdo as pesquisas de satisfacdo e, sim,
a nocdo de que, conforme apresentado pela literatura especializada, uma pesquisa de satisfacao
deve ser tratada pelas instituicbes de maneira ativa. Isto é, as Ouvidorias devem se aprimorar

em termos de pesquisa de satisfacao na busca pela qualidade do servigo publico de forma ativa.

A utilizagao estratégica dos dados produzidos pelas OGE

Relatérios de Gestdo, com base nas respostas das OGE, apresentam as atividades anuais das
Ouvidorias. Os dados coletados sao organizados em relatdrios detalhados, boletins e andlises
estatisticas que ajudam a identificar problemas, estudar tendéncias, e orientam a tomada de
decisbes estratégicas e o planejamento da prépria OGE. O planejamento e a utilizacdo desses
dados podem ser ampliados para contexto externo a OGE a depender da unidade federativa
analisada. Algumas Ouvidorias indicam que seus relatdrios sdo encaminhados para o governo
estadual, ouvidorias setoriais, secretarias ou diretamente para o governador, servindo como base
para agdes de controle, gerenciamento de risco, planejamento estratégico e melhoria continua
dos servicos publicos. O encaminhamento nao significa que o relatério seja necessariamente
debatido ou usado pelos tomadores de decisdo no processo de melhoria das politicas publicas

setoriais, no entanto. Poucos estados indicaram que seus dados sao utilizados como insumo anual
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para as pecas de planejamento estratégico governamental — LOA, PPA, LDO — ou mesmo para

o remodelamento de processos e servicos.

Como produto da construcao destes relatdrios, identificam-se potenciais capacitacoes e de-
senvolvimento de politicas publicas. Esses relatérios anuais permitem identificar propostas de
capacitacdo para as ouvidorias setoriais e para a burocracia de nivel de rua, por exemplo, com
base em evidéncias que demonstram as principais insatisfacdes quanto ao servico prestado — seja

o servico da propria Ouvidoria, seja o de outras areas de governo.

A melhoria e a inovagdo em servicos publicos sdo outro produto do tratamento desses dados e da
elaboracao derelatdrios de gestao que pode ser empregado pelas OGE. Esta é uma abordagem de utilizacdo
dos dados para aprimorar diretamente os servicos publicos, seja através da identificacao e resolucao de
problemas especificos, da proposicao de melhorias e recomendagdes com base nas manifestacoes, da
sugestao de inovagoes e novos servicos pelos estados. Isso inclui aimplementagao de ferramentas de
feedback, como painéis estatisticos e 0 acompanhamento da satisfacdo do usuario. Essa variedade de
abordagens mostra um panorama de como diferentes regides do Brasil empregam a analise de dados

para melhorar a eficécia de servigos publicos através de suas Ouvidorias Gerais.
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EVIDENCIAS PARA A PRATICA!

. Existem diferentes “custos de participagdo” (tempo com transporte, custos de conexao,
abrir mao de ficar com a familia para participar de alguma atividade, dentre outros) en-
volvidos em politicas de participacdo democrética, e estes influenciam diretamente o
engajamento em ferramentas e plataformas digitais?

«  Acefetividade (resultados concretos da participacdo) € um elemento catalisador em uma
politica de participagdo democratica mediada por TICs (tecnologia da informacao e da
comunicagao)

. O desenho institucional das ferramentas (caracteristicas sobre quem pode participar,
como pode participar, critérios para selecdo, dentre outros), tem impacto direto no éxito
da experiéncia de participacdo democratica mediada por TICs%

SUMARIO EXECUTIVO

Esta pesquisa buscou responder o seguinte questionamento: Quais as similaridades (conteudos das
discussoes e instituicoes focais) existem entre as plataformas “Conselho de Usudrios” e “Fala.BR" e como

isso afeta a efetividade na busca pela melhoria dos servicos publicos?

O pressuposto geral, ap6s vérias reunides realizadas com a equipe da CGU/OGU, envolvia conhecer a
base de dados de ambas as plataformas. De tal maneira que fosse possivel aferir se tinhamos intersecoes
entre os dois conjuntos de contetidos (primeiro pressuposto), ou entao se tinhamos um sombreamento

total (segundo pressuposto).

1 Pareceristas: lara Azevedo Vitelli Viana, Rodrigo Lofrano Alves dos Santos e Silvana Antunes Neves de Aratijo.
SANTOS, 2003; ABREU, 2017; 2021.
ABREU, 2021; ABREU e PINHO, 2014; SAMPAIO, 2009.

A woN

FUNG, 2006; 2009; FUNG; WRIGHT, 2003; ABREU, 2016.
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A fase diagnostica da pesquisa foi desenhada a partir de dois eixos: (i) analise descritiva e (i) analise
diagndstica (Abreu et al., 2021). No primeiro eixo foram mobilizados esforcos para compreensao de como

foi constituido o histérico das plataformas “Conselho de Usuarios” e “Fala.BR".

Em seguida, na andlise diagnostica, foram realizados levantamentos preliminares nas bases de dados
de ambas as plataformas. Como a base Fala.BR é a maior e mais consolidada plataforma entre as duas
analisadas, esta serviu como referéncia. Um primeiro recorte efetuado envolveu os tipos de demandas
(manifestacdes) registradas. A Fala.BR possui sete tipos de manifestacdes: a) Pedido de Acesso a Informacéo;
b) Denuncia; c) Elogio; d) Reclamacao; e) Simplifique; f) Solicitacdo; e g) Sugestao. Conforme discutido
nas reunides técnicas com a equipe da OGU/CGU, chegamos a definicéo de recorte circunscrito aos itens

“Simplifique” e “Sugestao”.

Para a parametrizacdo dos dados da base do Fala.BR, foi utilizado um software de apoio a pesquisa:
o Iramuteq, uma ferramenta de andlise textual que opera com base no programa estatistico R e produz

dados a partir de textos (corpus textuais) e tabelas.

Apds a parametrizacdo dos dados no Iramuteq foram elaboradas diversas anélises dentre as possibilida-
des disponibilizadas pelo software. Os resultados foram apresentados e discutidos com a equipe da OGU/
CGU.De modo geral é possivel afirmar que a plataforma Conselho de Usuarios esta sendo “eclipsada” pela
plataforma Fala.BR. Tal conclusao tem como referéncia algumas andlises efetuadas, que demonstram como
os temas tratados em ambas as plataformas sao proximos, gerando uma reflexao, sobre a efetividade do
Conselho de Usuarios na melhoria dos servigos publicos, bem como a proposicédo de modelos de alteragdo

de sua dinamica de funcionamento.
1. INTRODUQI-\O

Esta pesquisa buscava inicialmente responder o seguinte questionamento: Como promover a melhoria
continua dos servicos publicos com emprego de participacao democrética digital e o uso da tecnologia
blockchain? Para tanto, colocava o foco na plataforma “Conselho de Usuérios” da Ouvidoria Geral da
Unido (OGU/CGU). Possuia o seguinte objetivo geral (OG): Propor um framework para gerenciamento
de processos de melhoria continua de servicos publicos, que integre a participacao democrética digital
com a tecnologia blockchain. Com os seguintes objetivos especificos (OE): OE1 - Andlise do fluxo de
gerenciamento de apontamentos recebidos na plataforma virtual “conselho de usudérios”; OE2 - Andlise
da estruturagao dos fluxos de melhoria de servigos, com sua adequagao a blocos em uma cadeia com a

tecnologia blockchain; OE3 - Design do framework utilizando os achados do OE1 e OE2.
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O que se esperava com este estudo era a possibilidade e viabilidade de converter os diferentes aponta-
mentos da sociedade através de sugestdes para melhoria dos servicos publicos, em blocos em uma cadeira
blockchain. Estes blocos fluiram através dos setores envolvidos, que fariam a analise e incorporagao (ou
ndo) das melhorias apontadas. Toda a rastreabilidade e transparéncia do processo seria assegurada pelo
emprego da tecnologia blockchain. Edo mesmo modo que um usudrio individualmente fazuma proposicao
de melhoria, este contra-fluxo, com os indicativos de apropriacdo pelos setores seriaacompanhado pelo

conselho de usuarios, conforme figura com esta ideia preliminar, logo a abaixo:

Figura 1. Cadeia preliminar

Bloco 1 Bloco 2 BIo:o n

|
®

Conselho de
Usuarios
Fonte: Elaboracao prépria (2024).

Entretanto, apds varias reunides técnicas com a equipe da Controladoria Geral da Unido (CGU) o projeto
foi remodelado, ficando mais alinhado as necessidades da Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) e, em especial,

a Diretoria de Protecao e Defesa do Usudrio de Servigos Publicos.

A primeira grande alteragéo no escopo do projeto, foi a inclusdo de mais uma ferramenta como foco

de pesquisa: a Plataforma Fala.BR.

Conforme reunides realizadas com a equipe da OGU/CGU um dos desafios vivenciados se referia a
compreensao da equivaléncia (ou ndo) das diferentes demandas tratadas no Conselho de Usuarios e na
Plataforma Fala.BR. Esta demanda surge pela necessidade de revisar o modelo de funcionamento do
Conselho de Usuarios, que foiimplantado através de uma determinacao legal (Lei Federal n° 13.460/2017)
mas, na avaliagdo da equipe da OGU/CGU necessita de ajustes. Inclusive para se conhecer sua efetividade

e se o conselho estd cumprindo seu papel.
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A Figura 2 representa as duas bases analisadas que, em um primeiro olhar, podem sugerir um afasta-
mento ou segregacao de discussdes e temas. Contudo, estas sao aqui analisadas para se buscar melhor

compreensao acerca de suas dinancias, interfaces e até interferéncias.

Figura 2. Plataformas pesquisadas

Conselho de Usuarios Fala.BR

Fonte: Elaboragao prépria (2024).

Como ambas as plataformas operam tematicas e publicos similares, a equipe da OGU/CGU desejava
por meio da andlise detalhada aferir se as discussdes possuiam algum tipo de interseccéo ou sobreposicéo.
Esta informacgédo sedimentou o caminho para a remodelagem da pesquisa, que passou a contar com dois

objetos: Plataformas “Conselho de Usuérios” e “Fala.BR".

De modo geral o novo problema de pesquisa foi reconfigurado para: Quais as similaridades (contetidos
das discussoes e instituicoes focais) existentes entre as plataformas “Conselho de Usuarios” e “Fala.BR" e

como isso afeta a efetividade na busca pela melhoria dos servigos publicos?

O pressuposto geral, ap6s vérias reunioes realizadas com a equipe da CGU/OGU, envolvia conhecer a
base de dados de ambas as plataformas. De tal maneira que fosse possivel aferir se tinhamos intersecoes
entre os dois conjuntos de contetidos (primeiro pressuposto), ou entdo se tinhamos um sombreamento

total (segundo pressuposto). As figuras a seguir apresentam os pressupostos da pesquisa:
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Figura 3. Plataformas pesquisadas

Fala.BR

Conselho de
Usuarios

Conselho de
Usudrios

Fonte: Elaboracao prépria (2024).

Em termos de método, foi aplicada uma andlise de contetdo, com dados coletados de ambas as plata-
formas, devidamente delimitados e parametrizados. A analise contou com apoio do software Iramuteq.
Trata-se de uma ferramenta de andlise textual, que opera com base no programa estatistico R e produz

dados, a partir de textos (corpora textuais) e tabelas.

Trata-se de uma pesquisa de natureza aplicada e de abordagem analitica predominantemente quali-
tativa. De acordo com Creswell (2007), a pesquisa qualitativa envolve diferentes ramos do conhecimento,
estratégias de investigacao e métodos e analise de dados oriundos predominantemente de textos e
imagens. Na visdo de Bauer, Gaskell e Allum (2002), a abordagem qualitativa em pesquisas sociais busca
ainterpretacao da realidade social, que pode assumir padrao comunicativo formal ou informal. Nesse
sentido, o trabalho tem como propdsito analisar e interpretar a profundidade dos fendbmenos envolvendo
o comportamento da cidadania participante das plataformas “Conselho de Usudrios” e “Fala.BR” (Marconi;
Lakatos, 2003).

Isto posto, iniciamos o trabalho de pesquisa. O préximo tépico destaca como foi encadeada a fase

diagnostica.

2. DIAGNOSTICO

A fase diagnostica da pesquisa foi desenhada a partir de dois eixos: (i) analise descritiva e (i) andlise
diagnostica (Abreu et al.,, 2021). No primeiro eixo, foram mobilizados esforcos para compreensao de como
foi constituido o histérico das plataformas “Conselho de Usuarios” e “Fala.BR". Foram analisados estudos
bibliograficos, bem como as proprias reunides técnicas com a equipe da OGU/CGU, para refinamento

desse eixo.
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Em termos de pesquisa bibliogréfica sobre as plataformas “Conselho de Usuarios” e “Fala.BR”, foram
identificados em estudo bibliométrico 43 publicacdes, que foram catalogadas e analisadas através da
ferramenta Zotero, além de trabalhos sobre a tematica da participacdo democrdtica, controle social e

conselhos. Seu quantitativo por tipos pode ser observado no gréfico a seguir:

Figura 4. Levantamento bibliométrico

Relatorios técnicos
32.7%

Tese/Dissertagdo
14.3%

Fonte: Elaboragao prépria (2024).

As discussoes e aprofundamento desse esforco de levantamento bibliogréfico e dos estudos prévios,

estao desenvolvidas nos dois topicos a seguir. O terceiro topico apresentara aspectos da andlise diagndstica.
2.1 TECNOLOGIAS DE PARTICIPACAO: E-DEMOCRACIA EM PERSPECTIVA

De acordo com Dagnino (2009), vivenciamos um cendrio no qual existe um confronto entre as chamadas
tecnologias convencionais (TC) e as tecnologias sociais (TS). Segundo o ITS (2004, p.26), as TS podem ser
entendidas como “um conjunto de técnicas, metodologias transformadoras, desenvolvidas e/ou aplicadas
na interacdo com a populagao e apropriadas por ela, que representam solugdes para inclusdo social e

melhoria das condi¢des de vida”.

Muitos sao os tipos de tecnologias sociais em nossa sociedade ou metodologias participativas para
educacdo, processos aplicados nas dreas sociais, técnicas para inclusdo produtiva, métodos para geracdo

de trabalho e renda dentre vérios outros.

Areas como economia solidéria e moedas sociais (economia, trabalho e renda), moradias sustentaveis
(arquitetura, engenharia e meio ambiente), comércio justo e turismo ético (turismo e comércio), artesanato
comunitario (artes e cultura), processos participativos democraticos (@dministracdo publica), e softwares
livres (tecnologia da informacao e da comunicagdo - TICs), sdo alguns exemplos de quéo diversificada é a

aplicacéo e o campo de estudo das tecnologias sociais.
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Uma drea derelevo na discussao sobre as TS envolve a gestdo democratica e o controle social. Diversas
sdo as experiéncias de controle social buscando integrar a popucéo aos processos de melhoria de servigcos
publicos, co-gestao e ainda processos deliberativos, especialmente mediados pelainternet, gerando uma
aproximacao entre as TS dos subcampos de gestdo democratica e tecnologia da informacao (TICs). Essa
combinacao resulta nas chamadas “Tecnologias de Participagao”, um desdobramento das TS voltado para
o estudo e desenvolvimento de metodologias e técnicas de participacdo democratica para inclusao de
cidadaos no processo de tomada de decisdo publica através das TICs (Abreu, 2014). Esse formato pode

ser descrito através da figura a seguir:

Figura 5. Descritivo do enquadramento do projeto

Tecnologias
Sociais

Tecnologias da
Informagdoda
Comunicagdo

Tecnologias de
Participagdo

Fonte: Elaboracao prépria.

Aintegracao das facetas do conceito de tecnologia e participacao com a internet e demais TICs viabiliza

os conceitos de e-democracia e e-participacdo (ePart).

A experiéncia examinada na presente pesquisa, o Conselho de Usudrios, é uma ferramenta de ePart. E
como tal mobiliza praticas, sentidos e significados democréticos e seus amplos sentidos, no envolvido da
cidadania buscando a melhoria dos servicos publicos. De acordo com Lindenmayer et al. (2021, p.6), “um
Conselho de Usudrios de um Servico Publico consiste em um conjunto de voluntarios que se inscreveram
na Plataforma Virtual do Conselho de Usuarios de Servigos Publicos. Uma pessoa pode voluntariar-se para
auxiliar na melhoria de quantos servicos julgar conveniente, em um ou mais 6rgaos”. Logo, resta nitida
a classificagao do Conselho como ePart e ao mesmo tempo, seu vinculo com a consolidacdo da pratica

democrética no pais.
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A democracia néo é definida apenas pelo fiel seguimento de seus processos, mas deve incluir eficien-
temente, a esfera cidada em suas deliberagdes. Neste contexto, a participagao dos cidadaos &, constan-
temente, considerada como um valioso elemento de democracia e de tomada de decisao (Michels, 2011).
O mesmo autor aponta ainda que fatores positivos a democracia, como o aumento do conhecimento de
questdes publicas, desenvolvimento de habilidades civicas e engajamento publico e contribuicdes para
0 apoio a tomada de decisao dos participantes, séo evidenciadas como consequéncia do envolvimento

dos cidadaos.

Quando observamos o ambiente democrético na contemporaneidade, se faz necessario considerar
a influéncia das TICs em toda a dinamica social. A notdria, acelerada e constante evolugao tecnoldgica
proporciona frequentes mudancas nas formas de interacao e relacionamentos. No que tange a Adminis-
tracao Publica e a democracia brasileira, Nunes (2015) e Abreu (2021) apontam que as TICs sdo ferramentas
integrantes de um novo delineamento da administracao publica eletronica, fundamentado no surgimento
de novas estruturas e formas de interagao politica. Segundo Coleman (1999), a caracteristica principal de
distincdo das novas TICs é a capacidade de interagao, o que proporciona uma mudanca na relacdo da

comunicacdo que pode refletir no processo de governar e ser governado.

Para Silva (2005), 0 avanco tecnoldgico viabilizou alteragées legais, nas quais os governos foram pres-
sionados a planejar e proporcionar acesso a informacdes de forma direta e imediata, motivando assim a
implementacao de portais de governo, aplicativos para dispositivos méveis e sistemas online de oferta
de servigos publicos e dados de transparéncia, situacao que desencadeou a ocorréncia de desafios con-
temporaneos para a administracao publica. Aqui temos novamente o Conselho de Usuérios de Servicos

Publicos, como exemplo bastante ilustratito desta afirmacao.

Assim sendo, apontamos para uma mudanca no cendrio da organizagao da populagao nas Ultimas
décadas, que se caracterizaram pelo notdrio aumento dos movimentos sociais e manifestagoes, ja in-
fluenciados pelas ferramentas de TIC. Regitano (2003) assinalou que a partir dos anos 90, as redes de
movimentos sociais ocupam papel na andlise das lutas sociais sendo a internet suafundamental ferramenta
deluta social contemporanea, tendo em vista que viabilizaem tempo e custo a circulagao de informacgoes,

contribuindo para a mobilizagao de pessoas e organizagoes de diferentes locais.

Nesse contexto, destacam-se as manifestacoes de 2013, que se caracterizaram como um marco demo-
créatico do engajamento da populagdo em demonstrar para os governantes suas insatisfacoes. Correio et al.
(2016) apontaram que as referidas manifestagdes inciaram por uma insatisfagao de estudantes em relagao ao
aumento de valores das passagens de transporte coletivos. Os atos de represséo por parte das autoridades

policiais foram difundidos amplamente pelas redes sociais na internet e, com isso, os manifestos ganharam
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mais manifestantes que , por diversas insatisfacdes com o poder publico, desencadearam uma série de
outros movimentos cada vez maiores. Nesse seguimento, Alli, Mussoi e Pereira (2014) apontaram que as
manifestacdes populares de 2013 identificaram-se através de uma nova forma de organizac¢do popular, na
qual os movimentos sociais qualificados através dainsercao na era dainformacao, por intermédio da Internet
e das redes sociais, que viabilizaram uma nova compreenséao do desenvolvimento das relagdes sociais
entre grupos da sociedade. Havia, de fato, uma percepcao de que teriamos a partir deste eventos, uma
retomada doforte interesse e engajamento da sociadade nas diferentes formas de ePart disponibilizadas
para a cidadania. A surpresa, nesse caso, é justamente o baixo engajamento e a participacdo muito mais

atomizada da populagdo, como é o caso do Conselho de Usudrios (Santos, 2021; Silva, 2021; Lomba, 2021).

Segundo Head (2008), o processo formal de representacao da democracia institucionalizada, na qual a
sociedade é representada através de seus candidatos eleitos, ja ndo é considerado suficiente em termos
de participagéo popular, por grandes grupos de cidadé&os, apontando para uma necessidade natural de
ampliagao das formas de participacao popular. Levando-se em consideragao que o Estado exerce mais
funcdes de coordenagao do que de producédo de bem-estar, o controle da destinagao dos recursos obtidos
para objetivos especificos através dos mecanismos de democracia representativa torne-se inexequivel,
evidenciando assim a necessidade de complementagdo com mecanismos de democracia participativa

(Santos, 1999; Abreu, 2021).

Com o propdsito de criar um caminho contra-hegemonico no cotidiano, destacam-se, ao redor do
planeta, nas ultimas décadas, diversas referéncias a praticas que buscam criar espagos de aprofundamento
da democracia através da participagao das pessoas em espagos consultivos ou deliberativos, a fim de
inserir os cidadaos no processo de criacdo e intervencgao nas politicas publicas, no processo de tomada de
decisdo. Conselhos, comités, conferéncias, assembléias, orcamentos participativos sdo alguns dos nomes
que identificam essas préticas (Santos, 2005; Avritzer, 2009). Para Smith (2009), a democracia participativa
buscaaampliacdo da participacao cidada na gestéo publica e processos correlatos a elaboragdo e acompa-

nhamento das politicas publicas através de iniciativas, individuais ou coletivas, focadas no interesse comum.

De acordo com Addor (2016), a estrutura de andlise das préticas de democracia participativa
pode ser desdobradas a partir de duas vertentes. A primeira, se refere a necessidade de uma cultura
politica que possibilite uma participacdo concreta e soberana nos espacos publicos. Ja a segunda
aponta para a viabilizacdo de uma estrutura politica participativa que proporcione a participacao
de cidadéos independentes e responsaveis na definicao de politicas publicas, incluindo os espagos
institucionalizados pelo Estado e ainda as arenas da sociedade, locais estes que ocorrem as trocas

de informacoes, debates e decisdes sobre os problemas locais.
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Um ideal contemporaneo mais praticavel é o de que os governos democraticos oferecam
oportunidades para que qualquer cidadédo participe de deliberagdes diretas e, ao mesmo tempo,
para que aqueles que participam estejam ligados a uma rede de outros cidaddos com os quais se
comunicam, mesmo que esses outros nao estejam diretamente envolvidos nas tomadas de deciséo

(Fung; Cohen, 2007), como o proéprio Conselho de Usudrios.

Buscando aprofundar um pouco mais a discussdo sobre TICs, podemos trazer a baila a contri-
buicdo de Feenberg (1992), que define tecnologia como um agrupamento elaborado de atividades
relacionadas que estagna ao redor do desenvolvimento de ferramentas e de seu uso em todas
as sociedades. A consolidacao de uma concreta democracia € alimentada pelo avanco de novas
técnicas e métodos desenvolvidos através dos fendmenos de rapidez da transicao de informacgoes,
de interatividade desencadeada pelas redes sociais, das plataformas de participacao popular, da

difusdo do acesso a internet dentre outros (Almeida; Bautista; Addor, 2017).

Segundo Castells (2003), a internet é um meio ideal para promoc¢do da democracia, tendo
em vista que a amplitude do acesso a informacéo possibilita que os cidadaos estejam melhor

informados e atualizados sobre o desenvolvimento das atividades de seus representantes eleitos.

Pode-se identificar diversos estudos de insercao da internet na dinamica politica com o objetivo
de desenvolver a participacdo da sociedade e estreitar as relagdes entre os cidadaos e seus repre-
sentantes, desenvolvendo assim o aumento do interesse na politica e viabilizando uma educacgao
democratica (Colombo, 2006). Shah et al. (2005), concluiram através de um estudo empirico que, a
internet, destaca-se de forma mais expressiva no que tange ao engajamento civico em comparacao

com o consumo de midias impressas e televisivas e a prépria discussao face a face.

O surgimento e desenvolvimento dos meios de Tecnologia, Informacao e Comunicagao (TICs),
seguem influenciando o processo de reestruturacao dos sistemas politicos europeus e os seus
elementos de comunicacdo e interacdo permitem que os processos possam evoluir no sentido de
melhorar o funcionamento do sistema democrético e ainda para novos modelos de democracia
(Colombo, 2006). Neste contexto, pode-se constatar o crescimento do nimero de iniciativas de
implementacao de ferramentas que viabilizam a participacdo cidadéd na gestdo publica, através
da interacdo dos cidadaos com os gestores publicos, seja por portais institucionais ou de redes
sociais que cobram e divulgam as agoes realizadas nas prefeituras, e aqui novamente, encaixamos

a experiéncia do Conselho de Usuarios.
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Dahlberg (2001), identifica trés distintos segmentos de democracia eletronica, conforme seus en-
tendimentos acerca da legitimidade democrética. No individualismo liberal, o modelo democrédtico
adquiri legitimidade no momento em que abastece expressivamente os interesses individuais. J4 para o
comunitarismo, essa legitimidade é alcancada no realce do espirito e valores comunais. Para o segmento
deliberativo, a facilitagdo do discurso racional na esfera publica proporciona a legitimidade requerida.
O mesmo autor destaca ainda que os trés segmentos podem ser identificados dentro da pratica e da
eloquéncia da democracia-internet. Segundo Silva (2005), estas diferencas de pontos de vistas acerca
da democracia digital proporcionam uma rotulagem de experiéncias distintas, fato este que viabiliza
a existéncia de graus de participagdo democrética. E aqui temos alguns elementos que, associados aos
achados empiricos desta pesquisa, irdo gerar importantes reflexdes sobre melhorias e a dindmica da

ferramenta Conselho de Usuarios.
Sigamos para aprofundar a reflexéo sobre a participacado democratica e o Conselho de Usuarios.

2.2 PARTICIPACAO DEMOCRATICA E SERVICOS PUBLICOS: O CONSELHO DOS
USUARIOS EM PERSPECTIVA

Segundo Oliveira e Almeida (2009, p. 142) a participacdo é tida como a insercdo politica das entidades
representativas da sociedade civil em 6rgaos, agéncias ou servicos do Estado, que sao responsaveis por
desenvolver as politicas publicas. O objetivo da participacao é facilitar o contato entre os cidadaos e as
instituicdes do Estado, possibilitando que se leve em consideragdo os interesses e opinides da sociedade
na tomada de decisao e na execugao de agdes por parte das instituicoes. A participacao é uma forma de
controle social, pois se constitui em um meio de intervencdo na vida publica de maneira direta e concreta,
estando assim, diretamente vinculada aos processos de democratizacdo politica e as dinamicas de gestao
descentralizada (Abreu, 2021; Oliveira; Almeida, 2009).

De acordo com Véazquez et al. (2003, p. 580), existem dois tipos de politicas de participacao social,
séo elas: participacdo como meio (perspectiva utilitaria) e participacdo como fim (perspectiva de empo-
werment). A participacao como meio é aquela utilizada para alcangar objetivos previamente definidos
pelas instituicdes, como uma alternativa estratégica emergencial ou como intervencgdes prioritarias para
complementar os recursos institucionais. Esta modalidade de participagao é muito questionada quanto
a sua eficacia, metodologia de aplicacao e quanto as questdes éticas que a transpassam. A participacédo
como fim em simesma é aquela que reconhece o direito da participacao popular nas decisdes que afetam

oseu cotidiano, promovendo a constituicdo de um espaco democratico de controle social nas instituicoes.

Em um estudo cléssico deste campo, Arnstein (1969), afirma que a participacdo do cidaddo é um
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termo categérico para o poder civico, e é o meio pelo qual aqueles que possuem poucos recursos
e que sao excluidos, dispdem para induzir uma reforma social que lhes permita compartilhar
os beneficios da sociedade afluente, apontando para a grande diferenca entre o ritual vazio de

participacao e o real poder, necessario para afetar o resultado do processo.

Uma das maneiras de se concretizar a participacdo social nas instituicdes é através dos Conse-
lhos Gestores. Estes conselhos sao uma forma de organizacdo administrativa com representacao
paritaria entre sociedade civil e Poder Publico que possibilita a participacdo popular na gestao das
politicas publicas. Esses conselhos tem carater deliberativo e/ou consultivo e co-gestor e tém como
responsabilidade regulamentar as agdes dos 6rgdos aos quais estao vinculados, deliberando ou néo,
reivindicacbes realizadas pela populacdo e demandas elencadas em cada reunido de conselho.
Dessa forma, possuem extrema importancia, pois possibilitam o monitoramento da gestao publica,
bem como funcionam como canais de comunicagao entre a populagao e as instituicdes publicas,
possibilitando a concretizacdo da cidadania. Essa concretizacao é reforcada pelo fato de que até
mesmo os cidaddos que ndo séo membros do conselho podem acompanhar, cobrar, sugerir, propor

e fornecer informacdes pertinentes a drea de formacao de cada conselho.

Os Conselhos Gestores podem desempenhar quatro diferentes funcoes, variando conforme
o caso. Sao elas: fiscalizacdo, mobilizacao, deliberacdo ou consultoria. Na funcao fiscalizadora,
os conselhos controlam e acompanham as a¢ées dos governantes. Na funcdo mobilizadora, o
conselho caracteriza-se pelo estimulo a contribuicao da sociedade civil para formular e divulgar
a importancia da participagdo popular na gestao publica. Na funcéo deliberativa, os conselhos
participam de forma efetiva, tomando decisdes sobre as estratégias a serem usadas pela admi-
nistracdo. Na fungao consultiva, os conselhos apenas realizam sugestées e demonstram opinides

em relacdo a determinadas politicas publicas.

No caso do Brasil, a questdo da participagao e controle social passa a ser vista como um direito
do cidadao a partir dos anos 1980, dando abertura ao aparecimento de gestdes colegiadas e
participativas no cenario nacional. Ainda assim, este controle social é fragilizado pela forma
como a questao da alteridade popular é muitas vezes negada a populagao. A alteridade consiste
na capacidade de compreender o outro na totalidade da sua dignidade, dos seus direitos e das
suas diferencas. E a negacao dessa alteridade pode ocorrer de trés maneiras diferentes: alteridade
cooptada, alteridade subalternizada e alteridade tutelada. A alteridade cooptada consiste na falta
de informacéo e capacidade argumentativa da fracdo da populagéo que participa dos conselhos.
Essa condicdo faz com que esses representantes opinem pouco ou quase nada, ndo contribuindo

nas decisdes e acdes das instituicdes publicas. Uma possivel solucdo para isto é a instalacdo de
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uma politica de informacao polemizadora de questdes, capaz de problematizar, argumentar e
formar opiniao. A alteridade subalternizada consiste na infantilizacdo dos representantes po-
pulares por aqueles que exercem o poder, portanto, reduzem-se a complexidade dos assuntos e
desproblematizam as questdes, devido ao fato de se acreditar que as pessoas nao serao capazes de
compreender aquilo que estd em pauta. Uma solucdo para isto seria a “decodificacdo” dos temas
em uma linguagem mais popular, de maneira que nao se oculte informacoes e de forma que todos
possam compreender o que esta sendo discutido. Por fim, a alteridade tutelada consiste em uma
variante da anterior, pois aqueles que exercem o poder, desacreditando na qualidade opinativa
e participativa da populagéo, limitam o espaco de interlocucdo e tomam as decisdes a portas
fechadas, nao repercutindo aquilo que se discute para os representados. A solugao para este tipo
de problematica é mais complexa e exige compromisso por parte daqueles que exercem o poder

para com os representados (Sposati; Lobo, 1992; Santos, 2003; Abreu, 2021).

A participacao e o controle social na gestéo publica encontram desafios e dificuldades. De acordo com
Bravo e Correia (2012), os conselhos podem ser apropriados pelo poder dominante que cria mecanismos de
legitimar sua dominacéo sobre os movimentos sociais. Esses passam a ser controlados ao invés de controlar
constituindo uma fiscalizagdo interessante para a classe dominante. Para Serapioni e Romani (2006), a
participacao nos conselhos € prejudicada por alguns fatores, nos quais o voluntariado no contexto social
atual, aliado a falta de tempo, compromete a participacao do individuo, tendo em vista que as pessoas
se véem divididas entre o trabalho no conselho e suas atividades voltadas para o mercado. Conforme
Coelho (2012), isso pode contribuir para que nao haja reconhecimento da importancia da agao social
politica pela populagdo. Um desafio observado por Serapioni e Romani (2006) é a questao do peso que
os individuos com maior conhecimento e capacitacdo tém nas decisdes, ja que discutem tecnicamente
os temas e excluem do debate as pessoas que nao estao familiarizadas com os respectivos significados. A
questao da informacéo e do conhecimento sdo pontos que podem incitar as pessoas a construirem uma
identidade coletiva que as ajude na luta por seus direitos e a falta de conhecimento pode prejudicar a
discussao nos conselhos. Ainda de acordo com Coelho (2012), muitos conselhos municipais no Brasil sofrem

com problemas politicos e estruturais que podem atrapalhar sua organizacéo e autonomia.

Segundo Coelho (2012), uma das maneiras de superar estes desafios consiste na importancia de se
formar sujeitos coletivos constituidos autonomamente na esfera politica para que grupos sociais possam
impor suas demandas nas pautas de negociacao e terem seus problemas incluidos nas politicas publicas
desenvolvidas pelo Estado. Outra solucao para a efetiva participacéo e controle da sociedade civil ser
constante, é a formagao de atores através da educacao politica ampliando a capacidade da populagdo
de expor suas necessidades. Segundo o autor, o conhecimento é primordial para que a sociedade civil

organizada possa exercer seu papel de fiscalizacdo, controle e verificar melhorias na gestéo publica.
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Nesse sentido, percebem-se diversas questdes que influenciam na quantidade e qualidade da parti-
cipacgao e controle popular nos conselhos gestores. No entanto, é necessario estabelecer meios para que
a representatividade popular possua a capacidade de exercer seu papel de contrapor, influir e opinar
nas decisdes do conselho. Para que isto ocorra de maneira efetiva é necessario um compromisso de
ambos: detentores do poder e representacao popular, o primeiro atribuindo confianga e ferramentas
que proporcionem a autonomia opinativa do segundo e o segundo, por sua vez, buscando multiplicar

seu conhecimento e efetivar a sua participacao.

Ao olhar especificamente para o caso do Conselho de Usuérios de Servicos Publicos, percebemos
uma estratégia diferenciada sendo aplicada para sua efetivacdo: de acordo com Gama e Cruz (2022,
p.71), “os Conselhos de Usuarios de Servicos Publicos surgem como um novo canal de participacao
direta da sociedade na avaliacdo e melhoria dos servigos publicos, funcionando como uma ponte

entre os usuarios e a gestdo publica dos servigos”

De acordo com Lindenmayer et al. (2021, p.6), “os conselheiros auxiliardao na melhoria dos
servicos prestados de duas formas principais: (i) na resposta a consultas elaboradas em conjunto
com os gestores e aplicadas pela ouvidoria e (ii) na proposicao de ideias para melhorar os servicos,

as quais poderao ser comentadas e apoiadas pelos demais conselheiros”.

Por mais que a nomenclatura “conselho” gere uma aproximacao entre o concelho de politicas publicas
e o conselho de melhoria dos servigos publicos, ambos séo bastante distintos. E ainda assim muitas das
“patologias” vivenciadas nos conselhos de politicas publicas, também se vivenciam no conselho de
usuarios, como consta no relatdrio técnico da RENOUV: “foram detectadas as seguintes fraquezas em
relagdo aimplementacéo do Conselho de Usudrios pelas ouvidorias: realidades distintas nas trés esferas
administrativas, falta da Carta de Servicos, falta de normatizacao interna, falta de interesse da alta gestao,
limitagdo de recursos humanos e tecnolégicos e excesso de atribui¢des para as ouvidorias. No campo das
ameacas, os destaques foram:falta de continuidade de politicas publicas, ndo engajamento de conselheiros,

manutencao do interesse de conselheiros, e a auséncia de avaliagdes”.

5  Relatério de Grupode Trabalho Implantagao de Conselho de Usudrio de Servigos Pblicos, de Dezembro 2023. Disponivel em <https://
www.gov.br/ouvidorias/pt-br/central-de-conteudos/publicacoes-da-rede-nacional-de-ouvidoria/relatorio-final-2023-do-gt-de-conse-
Iho-de-usuarios>. Acesso em maio de 2024.
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2.3 DETALHAMENTO DA ANALISE DIAGNOSTICA

Na analise diagndstica, foram realizados levantamentos preliminares nas bases de dados de ambas as
plataformas. Como a base Fala.BR é a maior e mais consolidada plataforma entre as duas analisadas, esta
serviu como referéncia. Um primeiro recorte efetuado envolveu os tipos de demandas (manifestacoes)
registradas. A Fala.BR possui sete tipos de manifestacoes: a) Pedido de Acesso a Informacao; b) Denuincia;
¢) Elogio; d) Reclamacéo; e) Simplifique; f) Solicitacdo; e g) Sugestao. Conforme discutido nas reunides
técnicas com a equipe da OGU/CGU, chegamos a definicdo de recorte circunscrito aos itens “Simplifique”

e “Sugestao”.

Em seguida, procedemos com o recorte temporal para alinhamento das bases. Neste sentido, foi
selecionado o ano de 2021, a partir de uma andlise da movimentacao das demandas no Fala.BR, conforme
graficos a sequir:

Figura 6. Recorte temporal baseado no banco de dados da plataforma Fala.BR.
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Fonte: Elaboragao prépria (2024).
Com a maior base (Fala.BR) devidamente delimitada, foram realizadas as parametrizagdes no software

de apoio a pesquisa, Iramuteq. Trata-se de uma ferramenta de analise textual, que opera com base no

programa estatistico R e produz dados, a partir de textos (corpora textuais) e tabelas.
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As andlises elaboradas através do Iramuteq expressam a posicao e a estrutura das palavras em um texto,
ligacoes e outras caracteristicas textuais, que permitem identificar indicadores e, desta forma, constatar,

de maneira intuitiva, a estrutura e ambientes do texto a ser analisado (Silva; Abreu, 2018).

Para Camargo e Justo (2013), a compreensao e utilizacdo do software passa diretamente pelos con-
ceitos de corpus, texto e segmento de texto. O corpus textual é produzido pelo pesquisador, sendo esse
o conjunto de textos que o que se pretende analisar. A definicao de textos como unidades textuais é
feita pelo pesquisador e depende da natureza da pesquisa. Se a andlise for aplicada a um conjunto de
entrevistas, cada uma delas sera um texto. J4, os segmentos de textos sao fragmentos de texto, que, em
grande parte tém o tamanho de trés linhas, sendo essas determinadas pelo préprio software, conforme

a extensdo do corpus.

A figura a seguir traz a representacdo dos conceitos de corpus, texto e segmento de texto, conside-

rando-os em tamanho decrescente:

Figura 7. Corpus textual

Corpus

(conjunto de textos)

Texto

(conjunto de segmentos de texto)

Segmento de Texto

Fonte: Camargo e Justo (2013)

Assim, em uma analise padrao, ap6s identificar as indicagdes dos textos a serem analisados, o préprio
software Iramuteq fragmenta os textos do corpus em segmentos de texto (Camargo; Justo, 2013; Silva;
Abreu, 2018). No caso da pesquisa em tela, os corpus foram formados a partir de duas bases de dados,

conforme figuras a seguir:
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Figura 8. Porte das bases de dados para construgao do corpus textual

Base 1 - FalaBr Base 2 - Conselho de Usuarios Base 2 - Conselho de Usuarios
198,9 Mb 1,2Mb » Ap0s filtro temporal
Registros 300.876 Registros 6.071 Registros 1.029

Fonte: Elaboracao prépria (2024).

Quanto as possibilidades de analise, o Iramuteq proporciona diversas formas (Camargo; Justo, 2013;
Silva; Abreu, 2018):

. Andlise lexicogréfica classica, que identifica e edita as unidades de texto, identifica a
quantidade de palavras, frequéncia média e hapax, pesquisa o vocabulario e reduz as
palavras com base em suas raizes, cria o dicionario de formas reduzidas, identifica for-
mas ativas e suplementares.

. Especificidades, através da qual, é possivel analisar a produgao textual em fungao das
variaveis de caracterizacgao.

. Método da Classificagao Hierarquica Descendente (CHD), que classifica os segmentos de
texto em fungdo dos seus respectivos vocabularios, e o conjunto deles é repartido com
base na frequéncia das formas reduzidas.

. Andlise de similitude, que se fundamenta na teoria dos grafos, possibilitando identificar
as co-ocorréncias entre as palavras e seu resultado traz indicages da conexidade entre
as palavras, auxiliando na identificagdo da estrutura de um corpus textual, distinguindo
também as partes comuns e as especificidades em fungao das variaveis ilustrativas (des-
critivas).

. Nuvem de palavras, que agrupa as palavras e as organiza graficamente em funcéo da
sua frequéncia. E uma analise lexical mais simples, porém graficamente interessante, ja
que possibilita rapida identificagdo das palavras-chave de um corpus.

A seguir, detalharemos os resultados do estudo.
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3. CORPO PRINCIPAL

Apds a parametrizacdo dos dados no Iramuteq, foram elaboradas diversas analises dentre as possi-
bilidades disponibilizadas pelo software. Tais resultados foram apresentados e discutidos com a equipe
da OGU/CGU, ocasiao em que foi possivel visualizar que a plataforma Conselho de Usuarios esta sendo
“eclipsada” pela plataforma Fala.BR. Tal conclusao tem como referéncia algumas analises efetuadas, que
demonstram como os temas tratados em ambas as plataformas séo proximos, gerando uma reflexao,

sobre a efetividade do Conselho de Usuarios na melhoria dos servicos publicos.

A analise de similitude da plataforma Fala.BR é demonstrada na figura a sequir:

Figura 9. Andlise de similitude - Fala.BR.

verno
virtual

festadual federal
internacional
transporte

passageiro

antt_gyestionario

rodovidrio

graduagao

unb

Fonte: Elaboracao propria (2024).

H4 um grande nucleo no corpus (representado pela cor vermelha), que concentra-se na temdtica de
servicos publicos. Neste nucleo encontra-se a representacao do eixo central da demandas da categoria
“Sugestao” e “Simplifique” da plataforma Fala.BR. Demandas envolvendo prestacao de servicos os érgéos
publicos, processos de selecao, demandas sobre sistemas de informacdes, sobre ouvidoras, dentre outros

estdo concentrados neste eixo central. As discussdes sao, em seguida, ramificadas para outros blocos de
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especificidades como transporte publico (cor verde) com demandas acerca das condi¢ées de rodovias,
servicos rodovidrios, sugestdes para a agéncia reguladora (ANTT), demandas sobre passageiros, demandas
sobre transporte internacional, dentre outras; educacédo (amarelo) com sugestdes diversas sobre cursos

de graduacdo de diferentes instituicdes, matriculas, diplomas dentre outros.

Ao procedermos a mesma andlise na base do Conselho de Usuarios, resultado muito similar é encontrado
(Figura 9), com uma grande concentracao do corpus na tematica servicos publicos (cor vermelha), se

ramificando para diferentes especificidades como transporte (cor roxa), educacéo (cor azul) dentre outros.

Figura 10. Andlise de similitude - Conselho de Usudrios
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Fonte: Elaboracao prépria (2024)

Ou seja, nesta primeira analise, as bases se aproximam e se sobrepéem. As similares ficam mais visiveis,

quando comparamos os dados dos corpus, organizados em nuvens de palavras, conforme exposto na
figura a seguir:

126




cATEDRAésI\iz
BRASIL

Figura 11. Nuvem de palavras Fala.BR e Conselho de Usuarios
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Fonte: Elaboragao prépria (2024).

O que se constata dos dados é uma situagao na qual o “Conselho de Usuarios” encontra-se eclipsado
em termos de tematicas discutidas pela “Fala.BR". Por eclipsado entende-se que as tematicas do Conselho

de Usudrios estao em interseccado com aquelas discutidas no Fala.BR por seu maior escopo e capilaridade.
4.CONCLUSAOE RECOMENDA(;OES

Apos a realizagao do diagndstico e andlise da pesquisa, foi desenvolvido um conjunto de recomendagoes
preliminares que foram organizadas em cenérios. Cada cenario contém um contexto que considera os
achados da pesquisa e aspectos positivos ou negativos quanto a sua implantacéo. Inicialmente foram
desenvolvidos 7 cendrios (com bastante liberdade imaginativa, sem considerar eventuais limitages
administrativas e operacionais, em formato muito proximo de uma “tempestade de ideias”). Esses fo-
ram analisados, em um segundo momento, através de um crivo normativo-administrativo, para que se
filtrasem aqueles realmente tangiveis. Neste sentido, os cendrios de recomendacdes foram reduzidos
para trés opgdes, que por sua vez, foram objeto de discussao com a CGU/OGU nas reunides técnicas de

acompanhamento.

A seguir, os cenarios apresentados e seus desdobramentos:
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Figura 12. Recomendagéo Cendrio A
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« Reduz custos de duas platafromas; « Curva de aprendizagem de usuarios;

« Simplifica para o usuario ao concentar em um tnico canal a participagao; « Dentre outros

* Dentre outros.

Fonte: Elaboragao prépria (2024).

O cendrio “A”, chamado de “incorporagao”, envolve aideia de que a plataforma Fala.BR poderia incorporar

ou absorver o Conselho de Usudrios.

Do mesmo modo que o Fala.BR possui uma categorizagao de demandas (pedido de informagoes,
denuncia, elogio, reclamacéo, solicitacao, sugestao e simplifique), uma nova categoria seria criada: con-
selho de usudrios. Desse modo, as dinamicas de enquetes praticadas no Conselho de Usuarios seriam

incorporadas ao Fala.BR.

Como aspectos positivos, podemos destacar que tal cenério ndo demandaria significativa alteracao

normativa, o que deve sempre ser ponderado uma vez que se tratam de ferramentas reguladas por lei.

Outros destaques positivos envolvem o fortalecimento do Fala.BR, a reducao de custos de duas plata-

formas e a simplificacdo para o usudrio, que concentraria suas demandas em um Unico canal.
Existe ainda, potencialmente, a possibilidade de maior visibilidade do conselho de usuérios, se valendo

do alcance e capilaridade do Fala.BR (uma pessoa que acessa o Fala.BR poderia passar a ter contato e

conhecer o conselho de usuarios).
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Entre os aspectos limitantes, destacam-se a curva de aprendizado da comunidade de usudrios atual-
mente, que teria que aprender uma nova dinamica de uso com a incorporagdo. E também a necessidade,

ainda que pequena, de algum ajuste normativo.

Apos andlise e didlogo com a equipe da OGU/CGU entendeu-se que este cendrio ndo é viavel uma
vez que pode colocar um risco a funcionalidade (e mesmo existéncia) do conselho de usuarios enquanto

plataforma auténoma.

A visdo da equipe técnica se coaduna com os resultados encontrados no diagnéstico. Qualquer
esforgo para fortalecimento do conselho de usuarios, através do Fala.BR podera eclipsar totalmente
aferramenta.

O cenario “B" vislumbrado se denomina “converséo” e é caracterizado pela figura a seguir:

Figura 13. Recomendacao Cenério B

Recomendacgdes - Ce o B “Conversao”

Ouvidorias Enquetes A

A

Plataforma
Conselho de
Usuarios

Enquetes B
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* Usuarios diretamente envolvidos com o conjunto de servigos * Custo de participag&o elevado;
do 6rgéo; « Maior peso operacional para sistematizar o conselho;

« ContribuigBes mais direcionadas para cada situagéo. « Dentre outros.

Fonte: Elaboracao propria (2024).

Neste cendrio, o que fora vislumbrado envolve a conversao do conselho de usuérios em um formato
de conselho de politicas publicas (CPP) convencional. As diferentes ouvidorias organizariam conselhos
de usuarios, em modelo préximo aos CPP que operam politicas das mais diversas como educacdo, saude

e assisténcia social.
Os conselhos de politicas publicas fazem um elo entre as operacoes em nivel de entes subnacionais

com o topo da formulagéo das politicas. Esse formato, quando operado com engajamento e participacao

popular, reforca o viés de controle social.
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Os pontos positivos vislumbrados envolvem a maior proximidade com a realidade local, o que pode
ser muito vantajoso em alguns casos. E ao mesmo tempo a selecéo de usudrios diretamente envolvidos

com o conjunto de servicos prestados pelo 6rgao, fornecendo contribuicdes mais direcionadas.

Em termos de limitagoes a dificuldade de organizagdo em um modo mais “analégico” é o principal
destaque. Esse formato traria dificuldades operacionais para servicos digitalizados (um conjunto consi-

derdvel na atualidade), o que geraria maior resisténcia para engajamento das pessoas.

Esse cenario foi descartado em reunides técnicas com a equipe da CGU/OGU considerando que a visao
estratégica do 6rgao para o conselhos envolve afasta-lo de qualquer tipo de confusao semantica com
os conselhos de politicas publicas. O maior enfoque em servicos, conforme destacado no diagnéstico

realizado, também corrobora com tal visdo.

Finalmente, o terceiro cendrio “C" construido é apresentado a seguir e pode ser denominado de

“direcionamento”.

Figura 14. Recomendagcéo Cendrio C - Parte |

Recomendacdes - Cenario C “Direcionamento”
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Fonte: Elaboragao prépria (2024).

Nesse cendrio, a porta de entrada das demandas seria a plataforma Fala.BR que, ao invés de operar
apenas por 6rgao, também teria uma operacdo por servico. Em termos exempilificativos, além de uma ma-
nifestacdo direcionada exclusivamente para o 6rgao, teriamos também os servicos para serem destacados
pelos usudrios, o que criaria a possibilidade de mapeamento dos servicos mais criticos (na perspectiva dos
usuarios do Fala.BR). Desde modo, a dinamica seria alterada para uma captagao de demandas de servigos
mais criticos através do Fala.BR que seriam posteriormente discutidas no Conselho de Usuérios, com foco

na melhoria dos servicos.
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Com um conjunto de proposi¢cdes de melhoria discutidas pelos usuérios haveria, inclusive, a perspectiva
de um retorno, através de indicadores devidamente parametrizados. Comparando-se um dado servico
que foi captado pelo Fala.BR, analisado no Conselho de Usudrios, e com melhorias absorvidas pelo érgao,
se ainda persistem indices de reclamacéo na plataforma Fala.BR. Em termos exemplificativos, um dado
servigo de um drgao esta com altos indices de reclamacéo na plataforma Fala.BR, este servico é objetivo
de discusséo e andlise no Conselho de Usuarios, recebe um conjunto de propostas de melhorias, que sdo
analisadas pelo 6rgao. Ap6s implantacdo das proposta de melhorias, poderiamos ainda verificar se os

indices de reclamacéo persistem na plataforma Fala.BR.

Figura 15. Recomendacéo Cenario C - Parte Il
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Fonte: Elaboragao prépria (2024).

Esse formato foi analisado pela equipe técnica da OGU se mostrou mais alinhado as demandas

estratégicas.

Adicionalmente, é importante destacar que, durante o percurso analitico o quadro situagao da Pla-
taforma Conselho de Usuarios pode ser definido, metaforicamente, como uma “ponta de lan¢a” em
um triangulo. Explico-me: considerando o Conselho de Usuarios como uma ponta de lanca, podemos

imaginar outros dois vértices neste triangulo: a carta de servicos e o interesse/engajamento dos cidad&os.

Se ndo tivermos uma carta de servicos adequada e bem calibrada e, tampouco, o interesse dos cidadaos,

o Conselho de Usuérios néo vai prosperar, independente do modelo.
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EVIDENCIAS PARA A PRATICA!

. Planos de integridade podem ser medidas relevantes para o enfrentamento do assédio
no servigo publico.

. Os sistemas de registro de correicdo e ouvidoria precisam de melhorias para incluir infor-
magdes pseudonimizadas sobre os marcadores sociais das vitimas e dos acusados, que
sejam relevantes para a formulacao de medidas de sensibilizacdo, prevencao, detecgdo
e repressao ao assédio moral e sexual.

. As ouvidorias e unidades correcionais precisam produzir e publicizar andlises gerenciais
com abordagem de integridade e recomendacdes especificas de acées para o enfrenta-
mento de questdes relacionadas aos grupos socialmente desfavorecidos.

- Acefetivacdo de politicas estruturais, como a politica de cotas no servico publico, é con-
dicdo necessaria para superar a sub-representagao racial na burocracia publica, algo
incompativel com a concepcao de integridade publica.

SUMARIO EXECUTIVO?

A pesquisa analisou como aimplementacao dos planos de integridade publica e a representatividade de
género eraga na burocracia das universidades federais relacionam-se com os resultados de agoes voltadas
ao enfrentamento do assédio moral e/ou sexual. Usando dados secundarios de 63 universidades, entre
2010 e 2022, realizou-se uma analise descritiva da implementacao dos planos de integridade, iniciada em
2018. Em seguida, identificou-se a representatividade de género na burocracia (docentes e técnicos) e

a representatividade racial entre docentes. Também foram coletados dados sobre a representatividade

1 AgradecoaMaria Fernanda Colago Alves (CGU), Silvana Antunes Neves de Aratijo (CGU), Pedro Luiz Costa Cavalcante (CGU) e Henrique
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alinhamento eacompanhamento; a Vital Cruvinel Ferreira (CGU) e Fernando Augusto Teréncio do Vale (CGU) pelas informagdes fornecidas
eesclarecimento de duvidas sobre os registros disponiveis no Painel Correicao em Dados; e, a Eduardo Paracéncio (Enap) pela diligéncia na
coordenacgao do Edital e pelo apoio na conducéo da pesquisa. Eventuais erros e omissdes, no entanto, séo de minhainteira responsabilidade.

2 Pareceristas: Maria Fernanda Colago Alves e Silvana Antunes Neves de Araujo.
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de género e raga no corpo discente. As medidas de enfrentamento ao assédio moral e sexual foram
consideradas a partir das informag6es sobre manifestagdes (dentncias) na Plataforma Fala.BR (2016-2022)
e procedimentos correcionais no Portal Correicdo em Dados (2010-2022), considerando o género earaca
dos manifestantes e dos acusados. Por fim, analisou-se a relacéo entre os resultados das manifestaces
(quantidade e prazo de resposta) e dos procedimentos correcionais (quantidade, prazo para concluséo e
responsabilizacédo dos acusados) antes e apds aimplementacao dos planos de integridade, bem como para
diferentes cortes de representatividade de género e raca na burocracia. Os dados foram analisados por
meio de estatistica descritiva, como média e frequéncia. Os resultados evidenciaram a heterogeneidade
na implementacao da gestao da integridade publica entre as universidades. Em 2022, ao menos trés
universidades nao tinham definido formas e procedimentos para recepcéo e tratamento de denuncias,
a0 menos oito ndo possuiam unidade responsavel pelas atividades de correicdo e cerca de 42 informaram
que ndo possuiam equipe com dedicagao exclusiva as competéncias de gestdo da integridade. Em 2019,
30% das universidades ndo haviam aprovado seus planos de integridade no prazo estabelecido. Os
resultados apontaram ainda um baixo nimero de registro sobre o género e a raga dos denunciantes
e a falta de transparéncia ativa sobre os acusados, o que evidenciou as limitagdes, ainda existente, nos
sistemas informacionais de corregedoria e ouvidoria e naimplementagao de uma gestao orientada para
promocgéo de grupos socialmente desfavorecidos. Tais resultados apontam para necessidade de melhorias
naidentificacao desses grupos nos sistemas informacionais de correicdo e de ouvidoria geridos pela CGU,
afim de promover a otimizacdo de analises gerenciais e académicas com abordagem de integridade que
incluaa dimensao representatividade. Os achados também indicaram associacéo positiva entre a aprovacéo
dos planos e o numero de manifestagdes e de procedimentos para apuracao de assédio, bem como uma
maior celeridade nos procedimentos investigativos e um aumento no percentual de san¢des. Ou seja, a
aprovacao dos planos parece estar associada com ambientes que atuam para responsabilizar os acusados
de condutas assediadoras. Por fim, os resultados que tratam da representatividade de género e raca na
burocracia, confirmam que, apesar de pequenos avancos, género e raca continuam sendo marcadores
sociais limitantes para acesso ao cargo de docente. Os resultados também sugerem diferentes relaciona-
mentos entre representatividade e as medidas de enfrentamento ao assédio no servico publico. Ainda
que os resultados sejam mistos, ou apontem para a auséncia de associacdo entre representatividade e os
resultados do enfrentamento ao assédio, é fundamental reconhecer que a propria sub-representacao de
género e raca no servigo publico é uma questdo de integridade relevante, tendo em vista que configura

uma situagao que confirma a existéncia de mecanismos de discriminacdo.
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1.INTRODUGAO

A Controladoria Geral da Unido (CGU) tem contribuido ativamente para a construcao da cultura de
gestao da integridade no setor publico, sendo o 6rgéao central do Sistema de Integridade, Transparéncia
e Acesso a Informagdo da Administracdo Publica Federal (Sitai). Dentre essas agOes, destaca-se o apoio
para a implementac¢do e monitoramento dos programas de integridade nos 6rgéos e nas entidades da
Administracdo Publica Federal (Portaria n° 784/2016). Tais programas constituem o conjunto de principios,
normas, procedimentos e mecanismos de prevencao, deteccao e remediacao de praticas de corrupgao e
fraude, deirregularidades, ilicitos e outros desvios éticos e de conduta, de violagao ou desrespeito de direitos,

valores e principios que impactem a confianca, a credibilidade e a reputagao institucional (CGU, 2023a).

No escopo desses programas, ainda que a agenda anticorrupc¢ao seja dominante, percebe-se um
esforco recente para enfatizar a potencial contribuicdo da integridade para a promocéo da equidade
e do respeito aos direitos humanos no ambiente de trabalho (MDHC, 2023). Ou seja, pressupde-se que
a integridade publica, por meio dos sistemas de corregedoria, ouvidoria, controle interno, gestdo da
ética, transparéncia e outras (Brasil, 2023a), pode constituir “medidas efetivas, capazes de proporcionar o
fortalecimento das organiza¢des publicas para enfrentar adequadamente diversos tipos de quebra
de conduta que ferem direitos humanos e impactam na confianca e na entrega de bons resultados

a sociedade” (CGU, 20233, p.5), como aqueles relacionados aos casos de assédio moral e assédio sexual.

Nessa seara de enfrentamento as condutas que ferem direitos e perpetuam desigualdades, a
sub-representacdo de género e de raca em posicdes de prestigio no mundo do trabalho, inclusive
no servico publico, passou a ocupar a agenda publica governamental (Vaz, 2013; Silva, 2023). Como
resultado, destaca-se um conjunto de medidas voltadas as demandas por maior representatividade
e igualdade de género e raca, como a criagcao das secretarias de Politicas de Promocéo da Igualdade
Racial (Lei n® 10.678/2003) e de Politicas para as Mulheres (Decreto n. 4.625/2003), do Estatuto da
Igualdade Racial (Lei n° 12.288/2010), do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juven-
tude e dos Direitos Humanos (Lei n° 13.266/2016), dentre outras. Para reducao das desigualdades
de oportunidade, houve a implementacdo da reserva de vagas no ensino superior federal para
candidatos autodeclarados pretos, pardos, indigenas e quilombolas e para pessoas com deficiéncia
(Lei n° 12.711/2012). Por sua vez, como resposta a baixa representatividade racial na burocracia
federal, instituiu-se o Plano Nacional de Acbes Afirmativas (Decreto n°. 4.228/2002), renovado pelo
Programa Federal de Agdes Afirmativas (Decreto n° 11.785/2023), e a Lei n°® 12.990/2014, reservando

para negros 20% (vinte por cento) das vagas nos concursos publicos do Poder Executivo Federal (PEF).
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Essas acOes oferecem respostas as denuincias e demandas apresentadas por diferentes movi-
mentos sociais ha décadas (Projeto de Lei n°. 1.332/1983; Silva, 2023), bem como corroboram o
conceito de burocracia representativa. Esse conceito diz respeito a representacao da diversidade da
populacdo na composicao da burocracia, considerando-a como a medida em que as caracteristicas
demogréficas e sociais dos burocratas representam a sua populagao, em suas diferentes dimensoes,

como género, raca, idade, classe social, entre outras (Alves, 2022).

Ainda que, ha décadas, a burocracia representativa seja apontada como uma estratégia valiosa
para a promocdo da equidade social (Meier, 2023), ainda sao escassos os estudos no Brasil (Arvate
et al., 2022). Assim, diante da agenda governamental que apoia a constru¢ao de uma cultura de
gestdo da integridade e busca ampliar a representatividade da burocracia publica, procurou-se
responder a seguinte pergunta: como a implementacdo dos planos de integridade publica e a
representatividade de género e racanaburocracia das universidades federais relacionam-se com

os resultados de acgdes voltadas ao enfrentamento de condutas de assédio moral e/ou sexual?

Para responder essa pergunta, a partir do contexto de 63° universidades, entre 2010 e 2022, foram
cumpridos os seguintes objetivos especificos. Inicialmente, realizou-se uma analise descritiva daimplemen-
tagdo dos programas de integridade nas universidades. Em seguida, identificou-se a representatividade
de género e raca no corpo docente e de género no quadro de servidores técnicos. Na sequéncia, foram
coletadas informacdes sobre o niimero de manifestagdes nas ouvidorias e de procedimentos correcionais
envolvendo situagdes de assédio sexual e assédio moral, considerando o género e a raca dos responsaveis
pelas manifestagdes* e dos acusados. Por fim, analisou-se a relagao entre os resultados das manifestagoes
e dos procedimentos correcionais com a implementacdo dos planos de integridade, considerando a

representatividade de género e raca na burocracia universitaria.

Além dessa introducdo, o texto esta estruturado em mais cinco se¢des. A primeira oferece um breve
diagndstico sobre os casos de assédio moral e sexual no servico publico federal. A segunda discute a
relagdo esperada entre integridade publica, burocracia representativa e as medidas para o enfretamento
ao assédio. A terceira descreve a coleta e o tratamento dos dados. A quarta, apresenta os resultados e

analises da pesquisa. A Ultima secao, apresenta as conclusdes e recomendagoes.

3 Cinco universidades criadas em 2019 néo foram consideradas no estudo devido a auséncia de dados.

4 As manifestacoes sdo classificadas em cinco tipos diferentes: comunicagao, dentncia, reclamagao, solicitagao e sugestao.
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2.ASSEDIO MORAL E ASSEDIO SEXUAL NO SERVICO PUBLICO

0 assédio moral consiste em gestos, palavras (orais ou escritas), comportamentos ou atitudes
que exponham a pessoa, individualmente ou em grupo, a situacdes humilhantes e constrangedoras,
degradando o clima de trabalho e muitas vezes impactando a estabilidade emocional e fisica da
vitima. A pessoa assediada integra, geralmente, algum grupo que ja sofre discriminagao social, tais

como mulheres, negras, dentre outros (CGU, 2023c, p. 7).

Oassédio sexual, por sua vez, é a conduta de constranger alguém para obter vantagem ou favoreci-
mento sexual, prevalecendo-se 0 agente da sua condicao de superior hierarquico ou ascendéncia inerentes
ao exercicio de emprego, cargo ou fungao (Codigo Penal, art. 216-A). Portanto, € um comportamento ou
atitude de teor intimo e sexual, considerado desagradavel, ofensivo e impertinente pela vitima. O assédio
sexual se caracteriza pelo nao consentimento da pessoa assediada. Para tipificar o assédio sexual nao
€ necessaria a repeticao ou sistematizacao da conduta, bastando um unico ato de investida com teor
sexual indesejado pela vitima, em que ocorra a intimidacdo com incitagdes sexuais inoportunas, para
caracteriza-lo (CGU, 2023, p. 13).

Estudo recente sobre o tratamento correcional dos casos de assédio moral, com uma amostra
de 270 processos, constatou que apenas 20% dos acusados foram responsabilizados (CGU, 2019)
e identificou que o Ministério da Educacao (ME) foi o mistério com maior nimero de processos
(48,8%). Para fins comparativos, o segundo ministério com maior nimero de processos, representou

apenas 16,6% dos casos registrados no ME.

Outro estudo da CGU (2020), com uma amostra de 49 processos de assédio sexual, também iden-
tificou a recorréncia dos casos no ME, que foi o responsavel pela maioria dos processos da amostra
(85,7%). Todos os acusados eram homens e 96,5% das vitimas eram mulheres, sendo que o assédio na
relagdo professor/aluno, representa 57,7% dos processos. Em termos de responsabilizacéo, verificou-se
que 38,7% dos acusados foram sancionados. Considerando-se apenas 0s processos que nao tiveram

andlise prejudicada pela auséncia de registros, a aplicacdo de sanc¢do alcancou 51,3% dos acusados.

Em 2023, a CGU divulgou novos estudos sobre o tema, desta vez com foco nas denuncias rece-
bidas nas ouvidorias. Para as dentncias de assédio moral (CGU, 2023d), com uma amostra de 244
manifestacoes na Plataforma Fala.BR, em 2022, constatou-se que os homens sdo a maioria entre
os denunciados (51%). Porém, o estudo apontou para uma limitacdo da Fala.BR, quando se trata
de determinar o género dos denunciantes na maioria dos casos. Nos casos em que ndo houve essa

limitacdo, as mulheres formaram a maioria das denunciantes. J4 o estudo sobre assédio sexual
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(CGU, 2023e), contou com uma amostra de 83 manifestacoes registrada na Fala.BR, em 2022, e
demonstrou que as instituicdes federais de ensino (IFE) concentram as denuncias (53%), sendo a
maioria na relacdo professor-aluno (43%). Em termos de género, os homens sao a maioria entre

os denunciados (95%) e as mulheres sao as vitimas (87%).

Quanto a predominancia de casos na drea da educacéo, ainda que seja necessario ponderar
o tamanho da forca de trabalho do ME (CGU, 2023e), considerando que as IFE representam 30%
das ouvidorias do SisOuv (CGU, 2023d), vale ressaltar a criacdo do Programa de Prevencao e
Enfrentamento ao Assédio Sexual e demais Crimes contra a Dignidade Sexual e a Violéncia Sexual

no ambito da administracdo publica (Lei n°® 14.540/2023).

Por fim, deve-se considerar que as situagoes de assédio podem gerar maior sensibilizacdo nas
comunidades universitdrias, dado o nivel de acesso a instrucdo e a maior conscientizagdo sobre a
ocorréncia dessa pratica (CGU, 2023d). Igualmente, deve-se destacar o ainda timido processo de
desconstrucdao do ambiente das IFE, como uma burocracia predominantemente branca e masculina

(Ferreira; Teixeira; Ferreira, 2022).

3.INTEGRIDADE ORGANIZACIONAL E BUROCRACIA REPRESENTATIVA NO
COMBATE AO ASSEDIO

A integridade publica tende a ser abordada de duas formas: uma abordagem de conformidade
fundamentada em regras para prevenir e punir comportamentos negativos, e uma abordagem ética
baseada em valores para promover comportamentos positivos (Cochrne, 2020). O desenvolvimento de

cada uma dessas abordagens pode variar entre as organizacdes publicas, mas estdo sempre presentes.

No contexto do governo federal brasileiro, compreende-se que aintegridade alcanca “toda a estrutura
de governanca e de gestao de uma organizagdo no intuito de garantir que os agentes publicos compreen-
dam suas fungdes e responsabilidades e possam contar com os recursos financeiros e humanos e com a
orientagao necessaria ao exercicio de suas atividades” (CGU, 2023f, p. 15, apud OCDE, 2017), com vista ao
cumprimento da missao institucional. Nessa perspectiva, as pautas de integridade contemplam diversas

vertentes, como a prevencao e o enfretamento ao assédio moral e sexual (CGU, 2023f).

Huberts (2018) ao destacar a necessidade de ampliar a investigacdo sobre violagbes de inte-
gridade para além da sua efetividade no enfrentamento da “corrupcéo”, aponta para a relevancia
de pesquisas que investiguem, por exemplo, o que causa violacdes a integridade? E, o que pode

ajudar na prevencao de violagdes e na promogao da integridade?
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E diante de questionamentos como os apresentados acima que o conceito de burocracia repre-
sentativa se apresenta como uma possivel explicacao para o sucesso dos programas de integridade.
O conceito enfatiza o papel de uma representacdo mais igualitaria da sociedade nas organizacdes
publicas sobre a construcdo de processos burocraticos mais inclusivos e orientados por valores
democraticos (Meier, 2023). Os estudos baseados nesse conceito tém evidenciado os efeitos das
caracteristicas demograficas e sociais dos burocratas, em suas diferentes dimensdes, como género,

raca, idade, entre outras, sobre os resultados das politicas publicas.

O argumento central do conceito enfatiza que a existéncia de uma burocracia que representa
a diversidade existente na sociedade refletird os diferentes interesses e valores presentes na
sociedade e ndo apenas os de grupos dominantes, o que tende a contribuir para a melhoria dos
servicos publicos. Essa representacdo pode ser passiva ou ativa. A primeira é observada quando
a composicao da burocracia reflete a diversidade demografica e social da sociedade atendida
pela politica publica em questao. A segunda estd relacionada a capacidade dos burocratas de
influenciarem a implementacdo de politicas em prol dos cidadaos que compartilham suas carac-

teristicas demogréficas e sociais.

Em linha com os estudos brasileiros, como Arvate et al. (2022), e, principalmente com Huberts
(2018), argumenta-se que a burocracia representativa pode fornecer uma contribuicdo importante
para o sucesso das medidas de integridade publica voltadas para a promocéao da equidade de
género e raca. Essa relacao entre burocracia representativa e integridade foi proposta por Hong
(2017) e Choi, Hong e Lee (2018).

Em sintese, os autores argumentam que burocracias representativas, ou seja, que incluem grupos
socialmente desfavorecidos tendem a obter maiores niveis de confianca e legitimidade perante a
populagéo. Choi, Hong e Lee (2018) ressaltam ainda que diferentemente do que ocorre nos ambientes
homogéneos, como em organiza¢des dominadas por homens brancos, as organizacdes com mais
diversidade tendem a ampliar os seus conflitos internos e sao esses conflitos que tendem a trans-
formar a cultura organizacional e fortalecer uma cultura de integridade, rompendo com condutas
até entdo toleradas. Ou seja, com a ampliagao da representacdo e com o fomento a integridade
publica, burocratas mulheres e burocratas negros e negras tendem a ser encorajados a combater
as injusticas da desigualdade de género e raga, por meio de dentncias que deverao ser apuradas

e podem resultar na responsabilizacao do acusado, quando as dentincias forem comprovadas.
Logo, é esperado que burocracias com maior representatividade de género e raca estejam asso-
ciadas positivamente com os resultados das medidas de enfrentamento ao assédio implementadas

nos sistemas de ouvidoria e corregedoria.
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4. ESTRATEGIA METODOLOGICA

Para responder a pergunta de pesquisa, foram levantados dados sobre aimplementacao de programas
de integridade em 63 universidades federais, por meio de diferentes fontes. A escolha das universidades
justifica-se porao menos duas razoes, para além do elevado nimero de dentincias e de apuracoes de assédio
nessasinstituicdes (CGU, 2020, 2023; Gongalves, 2023). Primeiro, apesar daampliagao da representatividade
de género nas Ultimas décadas, o quadro de servidores das universidades, notadamente de docentes,
permanece predominantemente branco e masculino (41%) (Brasil, 2019). Segundo, as mulheres sdo a
maioria no corpo discente e o ingresso de estudantes pardos e pretos foi significativamente ampliado na

graduacdo, a partir das politicas de cotas (Campos, 2022).

Nesse sentido, as universidades federais reinem condicoes favoraveis para explorar a hipdtese proposta
e investigada por Hong (2017) e Choi, Hong e Lee (2018), de que uma burocracia mais representativa
melhora a integridade organizacional. Para esses autores, maior diversidade na burocracia associada aos
programas de integridade oferece condices para que grupos sub-representados possam denunciar e
exigir a responsabilizacdo de acusados de desvios de condutas e crimes que foram tolerados pelo grupo

de burocratas majoritario até entao.

Para coleta de dados, considerando a obrigatoriedade dos planos de integridade (Decreto n°
9.203/2017; Portarias CGU n° 1.089/2018 e n° 57/2019), foram selecionadas informacgdes disponiveis
no Painel de Integridade Publica (CGU, 2024a). Adicionalmente, por meio de pesquisa nos sites
oficiais das universidades e consultas via e-mail e Sistema Eletronico de Informagdes ao Cidadao
(e-SIC), foi possivel identificar o ano de aprovacao das unidades de gestéo de integridade (UGls) e

dos planos de integridade em cada universidade.

Em seguida, no Censo da Educacéo Superior, do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep, 2024), foram coletadas informacdes para caracterizacao da burocracia universitaria.
Tais informacdes incluem o percentual de indigenas, pardos e pretos e o percentual de mulheres no corpo
docente, bem como o percentual de mulheres entre os servidores do quadro técnico® (2010 a 2022). Nessa
mesma fonte, foi possivel identificar a representatividade de género e raca no corpo discente (matriculados

e concluintes), que é o principal publico atendido pelas universidades.

Na sequéncia, na Plataforma Fala.BR criada em agosto de 2019, foram coletadas informacdes sobre a

quantidade de manifestagdes (denuincias, reclamagbes e comunicagdes) envolvendo situagdes de assédio

5 Para a categoria técnico os dados de raca estao indisponiveis.
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moral e sexual, bem como informagdes sobre o género e araga do responsavel pela manifestacao e sobre
o prazo de resposta. A Fala.Br é o canal preferencial para registro de manifestacoes desde fevereiro/2020
(Portaria n® 10.228/2020). Porém, somente em dezembro/2021, tornou-se obrigatdrio o registro na pla-
taforma de todas as manifestaces recebidas pelas ouvidorias, independentemente do canal (Decreto
n° 10.890/2021). Nao obstante, foi possivel coletar registros disponiveis para o periodo de 2016 a 20225,
porque algumas universidades digitalizaram e inseriram na Fala.BR manifestacoes anteriores ao ano de
2019. Cumpre ressaltar que tais registros ndo contemplam todas as manifestacdes recebidas entre 2016

e2021. Assim, os dados devem ser interpretados a luz dessa limitagao.

Por fim, no Painel Correicao em Dados - PCD (CGU, 2024b), foram coletadas informagdes sobre os
procedimentos investigativos (Sindicancia Investigativa) e acusatérios (Sindicancia Acusatdria e Processo
Administrativo Disciplinar) instaurados em decorréncia de denuncias de assédio moral e/ou sexual entre
2010 e 2022. Foram excluidos da analise os processos que apresentavam as seguintes informacées no
campo “situagao do investigado™: (i) em investigacdo/aguardando julgamento; (i) submetido a outro
processo; e (jii) revisdo/reconsideracao/recurso. Assim, foram considerados apenas os processos concluidos
até 02/05/2024, o que resultou numa amostra de 191 denunciados em procedimentos investigativos e
505 acusados em procedimentos acusatdrios. Apos essa selecao, foram coletadas informagoes sobre o
prazo médio de concluséo, o percentual de procedimentos que resultaram na responsabilizagdo dos
denunciados’, bem como sobre o género e a raca dos acusados. Quanto as vitimas, por limitagées nos

dados, nao foi possivel obter essas informacoes.

Todos os dados foram coletados entre janeiro e maio de 2024 e analisados por meio de estatistica

descritiva, como média e frequéncia, utilizando planilha eletrénica e o software “Stata” (versao 14).

6 Por meio dos relatérios anuais das ouvidorias, buscou-se obter informagdes sobre as manifestacoes realizadas entre 2010 e 2016;
porém, os relatdrios consultados raramente apresentavam informagdes sobre assédio.

7 Cumpre destacar que a responsabilizagao dos denunciados sé ocorre nos procedimentos acusatorios, pois os procedimentos
investigativos sdo realizados apenas para confirmar a ocorréncia ou ndo de determinadairregularidade e de sua autoria, sem a possibilidade
de aplicagao de sangéo.
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5.RESULTADOS
5.1 IMPLEMENTACAO DA GESTAO DE INTEGRIDADE

Em 2017, oito universidades foram pioneiras naimplementacao de suas UGI, no contexto do fomento a
integridade publica liderado pela CGU (Portaria n°784/2016). Entretanto, em 2018, quando a constituicdo das

UGl era obrigatdria, 26,5% das universidades pesquisadas ndo haviam formalizado suas unidades (Grafico 1).

Os primeiros planos de integridade (31), que formalizam as medidas a serem adotadas para a gestao da
integridade publica no 6rgao ou entidade do governo federal (Portaria n° 1.089/2018)¢, foram aprovados
apenasem 2018.Ap6s 2019, ano em que a aprovacao se tornou obrigatdria, cerca de 30% das universidades

nao haviam aprovado seus respectivos planos.

Grafico 1. Instituicdo das UGI e Planos de Integridade (2017-2021)
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Fonte: Resultados da pesquisa.

Nota: A informacéo sobre a UGl estava disponivel para 62 universidades.

8  Osplanosdeintegridade deveriam ser aprovados até o dia 30 de novembro de 2018 (Portaria n° 1.089/2018). Tal prazo foi prorrogado
para o dia 29 de marco de 2019 pela Portaria n° 57/2019.
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No Graéfico 2, com dados autodeclarados por 57 universidades, no ano de 2023, verificou-se que 11%
das respondentes ainda nao tinham atribuido formalmente as competéncias a UGI (11%), 12% nao haviam
estabelecido as formas e a periodicidade de monitoramento das medidas que o compdem o plano de
integridade, bem como a forma e periodicidade do reporte desse monitoramento a Alta Administracéo.
Em 2022, a partir da autodeclaracéo de 50 universidade, verificaram-se as auséncias de formalizagdo de
procedimentos para recepgao e tratamento de denutincias em 6% das declarantes, de unidade responsavel

pelas atividades de correicao em 16%, e de equipe com dedicagdo exclusiva as competéncias da UGl em 84%.

Grafico 2. Implementacao da gestao de integridade (2022-2023)
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Fonte: Painel de Integridade Publica, CGU (2024).

Esses resultados relevam a heterogeneidade na implementacao da gestéo da integridade publica,
o que é fundamental para andlise da associagao entre a implementagao dos planos de integridade e os
resultados das medidas de enfrentamento ao assédio moral e/ou sexual.

5.2 REPRESENTATIVIDADE DE GENERO E RACA

Verificou-se um timido aumento (3%) na representatividade de género entre docentes no (Gréfico
3). Esses dados confirmam a permanéncia da sub-representacdo de género entre docentes, quando se

considera a participacao feminina na populacao total do pais nos censos de 2010 (51%) e 2022 (51,5%).
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Grafico 3. Representatividade de género e raga (2010-2022)

—— % de mulheres (docentes) ~ ====- % de mulheres (técnicas) — — % de indigenas, pardos e pretos (docentes)
60%
sso  53% 5_3-/ 53% 19 52% 52% ) 52% 519% 51% 52% 52%
50% - o % 459 45% 45% 6% 46% 46% 46% 6% 6% 46%
45% -
40%
35%
30%
25%
20% . 17%

139 14% 15% 15% .
15% 0% 10% 1% 2% e ————— -
8% .t a—=—

10% 6% 6% 7% e —————

5%
0%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Censo da Educacao Superior (Inep, 2024).

Entre os técnicos, em que pese a baixa variacdo no periodo, destaca-se a predominancia de mulheres
desde 2010. Nao obstante, seja de amplo conhecimento a sub-representacdo das mulheres nos cargos
da administracao superiores, o que se enquadra na situacao descrita pelo conceito de teto de vidro que
se caracteriza pelas dificuldades que as mulheres encontram para ascenderem na carreira, inclusive no

setor publico (Vaz, 2013).

Em termos raciais, o destaque negativo é a auséncia de registro para o quadro técnico e o elevado
percentual de docentes que ndo declararam sua raga no periodo (média de 42,3%). Para os docentes
autodeclarados, constatou-se uma ampliagdo de 11,4% na diversidade. Contudo, o magistério superior
federal permanece composto por pessoas brancas (Ferreira; Teixeira; Ferreira, 2022), ja que indigenas,
pardos e pretos representam apenas 17,3% dos professores autodeclarados em 2022. Tal resultado sinaliza
aineficacia da Lei n° 12.990/2014 (Enap, 2021).

Entre os discentes (Grafico 4), as mulheres sao maioria entre matriculados e concluintes desde 2010.Em

termos raciais, verifica-se um aumento significativo da diversidade, como consequéncia da politica de cotas.
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Grafico 4. Representatividade de género e raca entre discentes (2010-2022)
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Fonte: Censo da Educacao Superior (Inep, 2024).

Os Graficos 3 e 4, relevam que, apesar do lento avanco na representatividade de género e raca entre
docentes, a representatividade de género na burocracia composta pelos técnicos e no corpo discente,
tornaram as universidades ambientes menos homogéneos e mais representativas da populacéo brasileira.
Assim, segundo Choi, Hong e Lee (2018), tem-se um ambiente propicio para o florescimento de conflitos

internos e para o rompimento de condutas até entao toleradas, como o assédio.

5.3 MEDIDAS DE ENFRENTAMENTO AO ASSEDIO

Foram identificadas 2.366 manifestacdes envolvendo situacdes de assédio moral ou sexual registradas na
Fala.Br, entre 2016 e 2022, considerando os diferentes tipos de manifestacdo: comunicacao (32,9%), denincia
(54,6%), reclamacao (9%), solicitacao (3,4%) e sugestao (0,1%). O grafico 5 apresenta o nimero e percentual

dos trés principais tipos de manifestagdes: comunicagdes (779), dentincias (1.293) e reclamagoes (212).
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Grafico 5. Nimero e percentual de comunicacao, dentincia e reclamagao (2016-2022)
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Fonte: Fala.BR, CGU (2024).

O numero reduzido de manifestacdes entre 2016 e 2021, justifica-se pela ndo obrigatoriedade da
digitalizacdo dessas manifestacdes para inclusao na plataforma. Ainda que, desde fevereiro de 2020, a
Fala.BR seja o canal preferencial para registro das manifestacoes, a obrigatoriedade para digitalizacdo e
insercdo de todas as manifestagdes na plataforma ocorreu apenas em dezembro de 2021. Portanto, os
registros do Gréfico 5 estao subnotificados entre 2016 e 2021. Esse contexto, ajuda a explicar o fato de
2022 sozinho representar cerca de 1/3 das manifestacoes®. Apesar dessas limitagdes, constatou-se que os

casos de assédio moral sdo a principal causa de manifestacoes, algo corroborado por Gongalves (2023).

Quanto ao género e a raca do manifestante, o destaque negativo é a auséncia dessas informacdes na
maioria dos casos (78,9%). Entre as manifestacées com autodeclaracao de género (648) e raca (497), as
mulheres sao maioria nas situagdes de assédio sexual (Grafico 6). No geral, pessoas brancas também saoa
maioria, tanto de assédio moral (49,7%), quanto sexual (56,5%). Contudo, é preciso lembrar que indigenas,

pardos e pretos sdo grupos minoritarios nas universidades (Gréfico 3).

9  Em2023,segundoano daobrigatoriedade da Fala.BR, foram registradas 1.679 manifestacoes de assédio moral e sexual. Esse nimero
representa um aumento de 232% em relagao ao ano de 2022.
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Grafico 6. Quantidade e percentual de manifestagdes envolvendo assédio moral e sexual, por género e raga dos
manifestantes (2016-2022)
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Fonte: Fala.BR, CGU (2024).

Quanto ao tratamento correcional, 581 processos foram instaurados para apuracao de assédio moral e/ou
assédio sexual entre 2010 e 2022 e concluidos até maio de 2024. Como um mesmo processo pode apurar a
responsabilidade de mais de um acusado, o total de acusados foi de 696, considerando todos os processos

abertos pentre 2010 e 2022. Em média, foram 54 acusados/ano, ou seja, 0,85 casos/universidade/ano.

Como uma acusacao pode envolver mais de uma conduta, ou seja, existem acusac¢des que envolvem
o assédio moral e/ou sexual combinados com outros assuntos, 81,5% dos 696 acusados respondem por
assédio moral, enquanto 21,5% respondem por assédio sexual. O Grafico 7 apresenta a evolugao dos casos
de assédio moral entre 2014 e 2018, seguido por uma tendéncia de decréscimo. Os registros de casos de
assédio sexual, praticamente inexistentes entre 2010 e 2014, apresentaram evolucdo entre 2015 e 2019,

seguida de uma queda a partir de 2020.
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Grafico 7. Quantidade e percentual de apuragdes de assédio moral e/ou sexual (2010-2022)

— Moral Sexual = = = Moral (%) Sexual (%)
160 16%
150 14%
140 R N 14%
130 /] Sl
120 ’ S\ 12%
110 U \
" \
100 9% 9% \ 10%
-7
90 8% y—— 9 O
» 7’ N
80 — , \ 8%
N 4 s 7% Ne%
70 /l PR 7 5 = 6% 13
60 - N 5% ¢ S o 5% 6%
\ ’ S 5%
50 ’ Naw - ) S
’ DN 3 - 14

7
30 L
2
1

0
PR I o | — |

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

2% 2%

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

Apesar da obrigatoriedade do uso do sistema que consolida os dados das apuracdes para todos os
6rgaos e entidades do PEF, ressalta-se que o reduzido nimero de processos entre 2010 e 2017 pode estar
relacionado ao baixo preenchimento dos sistemas por unidades de correicao ainda em desenvolvimento,
dentre outros fatores. Ademais, os dados reduzidos apés 2019 podem ser explicados pela suspensao das
atividades presenciais durante pandemia, bem como pelo nimero de processos ndo concluidos até o

encerramento da coleta de dados em maio de 2024.

Quanto ao género e a raca dos acusados, no gréfico 8, percebe-se que homens brancos sao a maioria,
tanto de assédio moral (50%), quanto de sexual (58%). Assim, apesar da indisponibilidade de dados sobre
as vitimas, a analise conjunta do perfil dos denunciantes na (Grafico 6) e dos acusados (Gréfico 8), aponta
para uma correlagao entre desigualdades de género e raca e condutas assediadoras, na qual homens,

principalmente brancos, séo os abusadores e as mulheres sdo as vitimas.
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Grafico 8. Percentual de apura¢des de assédio moral e/ou sexual por género e raga do acusado (2010-2022)'°
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

Nota: Género disponivel para 441 observagdes, representando 59,1% do total de acusados entre 2010 e 2022. Raga
disponivel para 389 observagoes (54,3%).

5.4 INTEGRIDADE, REPRESENTATIVIDADE E ENFRENTAMENTO AO ASSEDIO

No Grafico 9, verificou-se uma associagao positiva entre o nimero de manifestacoes e a aprovagao dos
planos. Pois, apds a aprovagao, houve um maior niimero de denuincias (8,3), comparativamente ao periodo
anterior (6,2). Com relacdo ao prazo de resposta dessas manifestacoes, os dados também apontam para
uma relagdo positiva entre a aprovagao do plano e a celeridade das respostas, com um prazo médio de

46 dias ap6s a aprovagao dos planos e de 82 antes da aprovacao.

Grafico 9. Niumero médio de manifestagdes e aprovagao dos planos (2016-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da Fala.BR (CGU, 2024).

10 O género e araca dos acusados foram fornecidos pela CGU para os procedimentos em que o cadastro de pessoas fisicas (CPF) do
acusado estava disponivel, pois esse nimero permitiu o levantamento das informagoes no Sistema Integrado de Administracao de Pessoal.
Todos os CPF foram pseudonimizados.
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O Gréfico 10, por sua vez, apresenta o nimero de manifestacdes em universidades compostas por
burocracias mais representativas (representatividade de género > 50% para técnicos e docentes), compara-
tivamente burocracias menos representativas (<50%). Para a representatividade racial, foram consideradas
mais representativas aquelas com percentual de docentes indigenas, pardos e pretos superior a reserva

de 20%, tendo como referéncia o percentual previsto na Lei n. 2.990/2014.

A partir desses recortes, ndo se identificou associacdo entre a aprovacdo dos planos de integridade e
o numero de denuncias (Gréfico 10) ou o prazo de resposta das ouvidorias (Grafico 11) em contextos com
maior representatividade de género e raca na burocracia. Na realidade, os dados sugerem que a menor

representacao racial estd associada com um maior nimero de denuncias.

Grafico 10. Nimero médio de manifestacoes (assédio moral e sexual) e burocracia representativa (2016-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da Fala.BR (CGU, 2024).

Tal resultado é contraintuitivo, pois num cendrio de ampliacdo da diversidade, ainda que modesta
(Gréficos 3 e 4), esperava-se que os conflitos fossem ampliados e que as condutas de assédio fossem
denunciadas. Por outro lado, o Gréfico 11 aponta uma associacdo positiva entre representatividade racial
no corpo docente e a celeridade nas respostas das ouvidorias, a0 mesmo tempo em que maior represen-

tatividade entre docentes estd associada com maiores prazos de resposta.

Grafico 11. Prazo médio de resposta (dias) e burocracia representativa (2016-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da Fala.BR (CGU, 2024).
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No dmbito correcional, foram instaurados procedimentos investigativos contra 98 denunciados antes
daaprovacao dos planos de integridade e 93 apés. Ou seja, uma média de 11 investigados/ano no periodo
pré-plano e de 19 no periodo posterior. Apds a aprovacdo dos planos também houve uma redugcdo média
de 40 dias no tempo médio entre a instauragdo e a concluséo (julgamento) e de 49 dias entre a ciéncia

do caso e a conclusao (Grafico 12).

Grafico 12. Tempo médio (dias) dos procedimentos investigativos e aprovacao dos planos (2010-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

A representatividade de género na burocracia também parece estar associada com a celeridade na
conclusdo das investigacdes, exceto para representatividade racial (Grafico 13). Ou seja, os prazos foram
maiores nas universidades com maior representatividade racial (= 20%). Contudo, vale destacar que esse

resultado deve ser considerado a luz da sub-representacao racial demonstrada no Gréfico 3.

Grafico 13. Tempo médio (dias) dos procedimentos investigativos e burocracia representativa (2010-2022)

® Entre Ciéncia e Instauragdo Entre Instauracdo e Julgamento Entre Ciéncia e Conclusao
450 403 422 418 417 407
400 370
350
294 291 293
279
300 254 256
250
200 161
150 123 127 116 127 114
100
50
0
>= 50% (n=128) <50% (n=63) >=50% (n=36) <50% (n=155) >=20% (n=43) <20% (n=148)
Rep. Fem. (Técnicos) Rep. Fem. (Docentes) Rep. Indigenas, pardos e pretos
(Docentes)

Fonte: Elaboracao proépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).
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Nos processos acusatorios, dentre as 505 acusagdes, 59% dos casos foram instaurados antes da aprovacgéo
dos planos e 208 apés. Isso representa uma média de 37 acusados/ano (pré-plano) e de 42 (pds-plano).
Assim como nos procedimentos investigativos, os dados apontam um aumento médio no nimero de

acusados/ano.

Quanto aos prazos, percebe-se uma menor celeridade nos processos acusatérios apos a aprovagao dos
planos (Grafico 14). Também chamam a atencéo os prazos elevados de apuragao, com média superiora 1,3
anos entre instauracéo e conclusao. Tal resultado pode estar associado as auséncias de formalizacao de
procedimentos para recepgao e tratamento de denuincias e de unidade responsavel pelas atividades de
correicdo reportados no grafico 2, ainda que essa relagdo nao tenha sido examinada na pesquisa. Apesar
do desconhecimento da causa, ressalta-se que sdo prazos elevados que podem ter sérias implicagoes

sobre a deciséo das vitimas quanto ao registro da denuncia.

Grafico 14. Tempo médio (dias) dos procedimentos acusatorios e aprovacao dos planos (2010-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).
Sob a perspectiva da burocracia representativa (Grafico 15), nao foi possivel observar associagoes
significativas entre os cortes de representatividade, pois os prazos foram superiores nas universidades

com maior representatividade de género entre os técnicos e ligeiramente inferiores nas universidades

com maior representatividade de género e raca entre docentes.
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Grafico 15 - Tempo médio (dias) dos procedimentos acusatérios e burocracia representativa (2010-2022)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

Quanto aresponsabilizagao (Grafico 16), menos de 30% dos acusados foram penalizados. Porém, houve
um aumento no nimero de sancionados e na aplicacdo de san¢des mais rigorosas, apds a aprovagao

dos planos.

Grafico 16. Resultado dos procedimentos acusatérios e aprovagao dos planos (2010-2022)"

m Plano N&o Aprovado (n=290) Plano Aprovado (n=204)
70%
61%
60% 57%

50%

40%
30%

23%

20% 16%
11% 12% 11% 13%12%
10% 8% 5%
3% o
0%
0% - ||

30%

N&o indiciado  Aplicagao de Penalidade Adverténcia Suspensao Demissao Absolvido,
sangao prescrita arquivado ou
anulado

Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

Nota: Para adverténcia, demissao, suspensao estavam disponiveis 247 casos para planos ndo aprovados e 177 para
planos aprovados.

Como os dados do gréfico acima incluem todos os casos de assédio, inclusive aqueles que envolvem
mais de assunto, que ndo possuem relagdo com condutas de assédio moral e/ou sexual, realizou-se uma

analise das acusagbes que tratavam exclusivamente de assédio moral, assédio sexual ou uma combinacao

n Processos classificados como absolvido, arquivado ou anulado tiveram sua anélise prejudicada, tendo em vista que nao foi
possivel conhecer as causas do arquivamento ou da anulagdo.
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dos dois. Isso é necessario, pois nos casos em que o acusado foi apenado, mas respondia por diversas

condutas, nao é possivel identificar qual(is) conduta(s) motivaram a sua penalizagao.

Os resultados da Tabela 1 demonstram que o assédio sexual é a conduta com maior percentual de
sancao (cerca de 50%) e com a penalizagdo mais severa (demissao), algo ja constado em estudos anteriores
(CGU, 2020). No entanto, esse percentual apresentou uma pequena reducdo apos as aprovagdes dos planos
(Tabela 1). Por outro lado, nos casos de assédio moral e de assédio moral e sexual, houve um pequeno

aumento no percentual de penalizagdo dos acusados ap6s a aprovagéo dos planos.

Tabela 1. Resultado dos procedimentos acusatorios que tratam exclusivamente de assédio moral, assédio sexual

ou assédio moral e sexual™

Moral Sexual Moral e Sexual

Nao aprovado Plano aprovado | N&o aprovado Plano aprovado | Nao aprovado Plano aprovado
(n=142) (n=62) (n=30) (n=42) (n=5) (n=10)

77% 66% 30% 40% 60% 40%
1% 24% 50% 48% 20% 40%
3% 0% 0% 0% 0% 10%
8% 9% 18% 5% 0% 1%
6% 13% 14% 22% 25% 0%

1% 2% 27% 27% 0% 44%
9% 10% 20% 12% 20% 10%

Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados do PCD (CGU, 2024).

Nota: Em razéo de dados faltantes, em todas as colunas nimero de observagdes para adverténcia, demissao,
suspensao é inferior ao nimero informado na segunda linha.

Os dados da Tabela 1 e do Gréfico 16, também apontam para a melhoria na qualidade dos registros das
informagdes apos a aprovagao dos planos, tendo em vista que houve uma redugao do nimero de casos
em que a “situacdo do acusado” aparece como “absolvido, arquivado ou anulado”. Como néo é possivel
identificar exatamente qual o desfecho do procedimento acusatério, a redugédo do nimero de casos nessa

situacdo é um aspecto importante sob a perspectiva da qualidade da informacgéo disponivel.
6. CONCLUSAO E RECOMENDAC(JES

Com base no Painel de Integridade Publica, constatou-se o pioneirismo de algumas universidades, que

aderiram ao programa de fomento a integridade publica em 2017 e aprovaram seus planos de integridade

12 Processos classificados como absolvido, arquivado ou anulado tiveram sua anélise prejudicada, tendo em vista que nao foi
possivel conhecer as causas do arquivamento ou da anulagdo.
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em 2018, bem como a heterogeneidade presente no processo deimplementacgao da gestdo deintegridade
nas universidades, como atrasos na aprovagao dos planos, auséncias de formalizagao de procedimentos
pararecepcdo e tratamento de denuncias, de unidade responsavel pelas atividades de correicao e de equipe
com dedicacao exclusiva as competéncias da UGI. Nesse contexto, seria oportuno realizar diagndsticos
e avaliagdes da maturidade da gestao da integridade publica (CGU, 2023) nas universidades que foram
pioneiras para obtencéo de licdes que possam apoiar as demais instituicdes que estao atrasadas ou com

dificuldades naimplementacao da gestdo da integridade.

As andlises das manifestacoes revelaram a urgéncia de se avaliar os dados da Fala.BR nos proximos anos,
tendo em vista a indisponibilidade de informagées para o periodo anterior a 2022. Também apontaram a
auséncia de registros sobre género e raca dos denunciantes em mais de 72,6% das manifestacdes recebidas
entre 2016 e 2022. Assim, além da subnotificacdo e subdimensionamento das condutas de assédio moral e
sexual, a auséncia de informagdes sobre género e raca dos denunciantes é outro fator limitante para uma
tomada de deciséo fundamentada em dados. Ainda que a auséncia desses registros nao impeca que sejam
tomadas as medidas necessarias para apuracao e responsabilizacdo dos acusados, é fundamental reconhecer
quetaisinformacdes seriam de grande utilidade para o melhor dimensionamento do problema e aformulacao

de medidas de enfrentamento.

Ressalta-se que o registro dessas informacdes ja é previsto na Fala.BR. Portanto, a priori, ndo parece existir

evidéncias de que tais informacgdes possam comprometer a protecdo do denunciante e da sua identidade.

Embora a Fala.Br facilite o acesso a informacao, a tentativa de coleta de informagdes para
0s anos que ndo estavam disponiveis na plataforma, revelou a baixa qualidade informacional
dos relatérios produzido nas ouvidorias, apesar das exigéncias da Portaria CGU n° 581/2021.
Considerando a natureza das informacgoes recebidas e produzidas nas ouvidorias, recomenda-se
a producéo de relatdrios sobre o assédio desagregados por sexo, raca, idade, natureza do vinculo
com a universidade e outras informagdes que possam ser Uteis para informar a formulacdo de
estratégias e planos de sensibilizacdo, de prevencao, de deteccdo e de repressao ao assédio moral
e sexual no servico publico. Além de estatisticas confidveis, é indispensavel que tais relatérios

oferecam recomendacbdes especificas de medidas preventivas e que sejam amplamente divulgados.

Ainda nessa seara de melhorias nos sistemas de registros, identificou-se a necessidade de
melhorias no PCD, especificamente, no campo “Situacdo do Investigado”, dada a auséncia de
informacao sobre o resultado do relatério final dos procedimentos investigativos. Essa auséncia
poderia ser suprimida, por exemplo, informando se houve recomendacdo para arquivamento ou

instauracao do procedimento disciplinar cabivel. Nesse mesmo campo, verificou-se a ocorréncia de
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varios casos em que aparece a informagao “Absolvido, arquivado ou anulado”. Com esse registro, a
qualidade da informacao é insatisfatoria, pois a situacao de um acusado absolvido é completamente
diferente de um acusado que teve o processo arquivado ou anulado sem que a sua absolvi¢ao ou

condenacao tenha sido definida. Logo, recomenda-se a desagregacéo dessa informacao.

Outro ponto para aprimoramento do PCD é a divulgagao das informacoes do acusado desagregadas
por género, raca, dentre outras informacdes que possam apoiar as medidas de prevencéo e enfrentamento
ao assédio. Tais informacgdes poderiam (deveriam) ser inseridas no relatério anual de gestao correcional,

o qual carece de maior transparéncia dentro da prépria comunidade universitéria.

Acerca da relacdo entre a implementacdo dos planos de integridade, burocracia representativa e
resultados das medidas de enfrentamento ao assédio, de uma forma geral, verificou-se o aumento do
numero de procedimentos correcionais apds a aprovacao dos planos de integridade, bem como com a
maior celeridade dos procedimentos investigativos e o aumento no percentual de san¢des aplicadas.
Ainda que nao se possa falar em uma relagao de causa e efeito, deve-se reconhecer que esses resultados
séo consistentes com os objetivos da gestdo da integridade publica. Portanto, o estudo oferece evidéncias
que reforcam e apoiam os esforcos em prol da constru¢ao de uma cultura de gestao da integridade
publica, ao demonstrar que a aprovacao dos planos estd associada com ambientes que atuam para
responsabilizar os acusados de condutas assediadoras, ainda que a punicéo nao seja a Unica ou melhor

forma de enfrentamento dessas condutas.

Por outro lado, os prazos para conclusao dos procedimentos acusatorios tendem a ser mais demo-
rados apds a aprovacao dos planos. Esse resultado, expressa a complexidade do processo de apuracdo,
notadamente da dificuldade que o denunciante, geralmente, encontra para producao de provas, bem
como em decorréncia dos desafios enfrentados pelos responsaveis pela condugéo do procedimento
acusatorio, diante dos limites apresentados pelas definicoes trazidas pelas legislagdes sobre os casos de
assédio (Gongalves, 2023). Adicionalmente, esse aumento nos prazos, deve ser ponderado pelaampliagcdo
do numero de acusados ap6s a aprovacao dos planos e pelo relato de ao menos oito universidades, que
informaram nao possuir unidade responsavel pelas atividades de correicdo, mesmo apos a aprovacao

dos seus planos de integridade.

Esse contexto revela os desafios presentes na conducgao dos procedimentos correcionais e a necessi-
dade de cada universidade elaborar o seu préprio plano de agao para o tratamento de questdes, como o
acolhimento dos denunciantes, a orientacao sobre o registro de informacgées e producéo de provas, como

foi feito por meio do Guia Lilas (CGU, 2023a). Assim, parece existir uma tendéncia de criagdo de ouvidorias
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especializadas no atendimento a mulher, como ocorreu nas Universidades Federais do Rio de Janeiro®,

de Ouro Preto™ e de Lavras®™.

Por fim, os resultados que tratam da representatividade de género e raca na burocracia publica con-
firmam que, apesar de pequenos avangos, os marcadores de género e raga continuam sendo um fator
limitante para acesso ao cargo de docente. Os resultados também sugerem diferentes relacionamentos

entre representatividade e os resultados das medidas de enfrentamento ao assédio no servico publico.

Ainda que os resultados sejam mistos, ou indiquem auséncia de associacdo com as medidas de en-
frentamento ao assédio, é fundamental reconhecer que a propria sub-representacao de género e raga no
servico publico é uma questdo deintegridade relevante, que indica fortemente a existéncia de mecanismos

de discriminagao.

Ademais, a sub-representacao racial no corpo docente demonstra a ineficacia da Lei n° 12.990/2014
e a falta de conformidade das universidades. Para além da falta de conformidade, ao descumprir a refe-
rida lei, as universidades recusam o objetivo constitucional de “reduzir as desigualdades sociais”. Diante
desse contexto, urge que a correcdo dessa desigualdade seja considerada uma prioridade na agenda
das UG, juntamente com as demais instancias de integridade. Tais iniciativas ja estdo em andamento em

universidades, como a UFRJ'®.
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EVIDENCIAS PARA A PRATICA!

. Integridade pode ser observada como um fendmeno que envolve combate a corrupgao,
mas também a garantia de direitos como parte da missao institucional dos érgaos pu-
blicos;

. Na perspectiva tradicional, o controle interno se mostra uma pratica difundida nos muni-
cipios, mas a regulamentacdo do acesso a informacdo ainda é restrita;

. Na perspectiva de direitos, poucos municipios tém politicas de ocupagao de cargos por
mulheres. Contudo, mulheres sdo a maioria na lideranca de érgaos tematicos fundamen-
tais nos municipios;

. N&o é observado um efeito significante da eleicdo de mulheres sobre a promocao do
controle interno e transparéncia, mas as prefeitas tendem a ser mais cobradas por meio
de pedidos de acesso a informagao, a criar érgaos especificos de politicas para mulheres
e indicar mulheres para chefiar esses érgaos.

«  ACGU e a ENAP podem apoiar os municipios na promocao da integridade por meio de
estimulo a atuagdo do controle interno na funcdo integridade, a regulamentacao da Lei
de Acesso a Informagao, ao estabelecimento de politicas de ocupagdo de cargos por mu-
lheres e ainclusdo de dispositivos de promogdo da integridade na perspectiva ampliada
nos estatutos do servidor.

SUMARIO EXECUTIVO

Apesquisa analisaa promocéo da integridade pelos municipios brasileiros numa perspectivaampliada,
numa proposta bidimensional. Apresentamos indicadores da perspectiva tradicional de promocdo da
integridade (controle interno e transparéncia) e também uma original perspectiva de promocéo de direitos
(ocupagao de cargos por mulheres). Incluindo um recorte de género nos dois lados da equacao, avaliamos

o efeito da eleicdo de mulheres sobre a promocao da integridade nas duas perspectivas. Os resultados

1 Pareceristas: Maria Fernanda Colago Alves e Silvana Antunes Neves de Araujo.
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mostram que mulheres ndo tendem a promover a integridade na perspectiva tradicional em niveis
diferentes dos homens, mas tendem a ser mais questionadas por meio de pedidos de acesso ainformagao.
Na perspectiva ampliada, poucos municipios tém politicas de ocupacdo de cargos por mulheres, mas
elas tendem a ser a maioria na lideranga dos 6rgéos de politicas publicas principais nos municipios. Além
disso, a eleicao de prefeitas tem como efeito maior incidéncia de érgaos de politicas para mulheres e de
indicacdo de mulheres para a chefia desses 6rgaos. Uma andlise qualitativa dos documentos “estatuto
do servidor” nos municipios indica a alta incidéncia de dispositivos referentes a perspectiva tradicional

de promocao da integridade, mas raras mengdes a promocao de direitos.
1.INTRODUCAO

A questao da inclusao e da diversidade vem se colocando como um dos principais pontos de discussao
no século 21.H4 a expectativa de que o corpo de representantes politicos seja cada vez mais préximo das
caracteristicas da sociedade que representa. Além disso, que a composicdo dos 6rgéos administrativos
também se aproxime da representatividade de género, raca e orientagao sexual e que, em conjunto, essa
maior representatividade reflita em decises de politicas publicas que contemplem a sociedade como
um todo. O presente trabalho se insere nesse debate, a partir de uma perspectiva de género. O foco é a

relagdo entre representatividade de género e a promocéo da integridade publica.

Recentemente, a discussao sobre governanca tem trabalhado um conceito de integridade ampliado.
Esse conceito inclui o tradicional foco no combate a corrupgao, mas também incorpora perspectivas mais
ampliadas como igualdade de género na missao institucional dos 6rgaos publicos. Isto é, mulheres na
ocupacao de cargos de lideranca, saldrios equiparados, politicas de combate a discriminagdo com base em
género, raca e orientacao sexual e ao assédio moral e sexual. A partir dessa definicdo ampliada, buscamos
analisar a relagdo entre representatividade de género e integridade na administragcao publica brasileira,

com foco nos municipios brasileiros.

Buscamos identificar a representatividade de género nos governos municipais brasileiros e
mapear dimensdes de integridade no nivel local, tanto na perspectiva tradicional quanto na
perspectiva ampliada com recorte de género. As perguntas que essa pesquisa busca responder
sdo: onde, como e quando as mulheres estdo representadas nos governos municipais brasileiros?
Em que medida os municipios brasileiros promovem a integridade na administracdo publica local
com o objetivo de combater a corrupcao? Em que medida os municipios brasileiros promovem a
integridade publica local com o objetivo de promover a igualdade de género? Qual a relagao entre
representatividade politica de género e promocéo da integridade, tanto na perspectiva tradicional

quanto na perspectiva ampliada com recorte de género?
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Para responder essa questao de pesquisa, analisamos os municipios brasileiros no periodo de 2008 a
2024. O foco empirico da pesquisa esta nas politicas e nas praticas de promogao da integridade publica,
explorando tanto a perspectiva chamada de tradicional da promocdo da integridade, isto é, combate a
corrupgao, mas também a dimensdo ampliada que explora a questao dos direitos e valores que garantem
legitimidade as instituicdes. Nessa dimensdo chamada de direitos, aplicamos também um recorte de
género e analisamos em que medida a igualdade de género é promovida no ambito das instituicoes.
Analisando todos os 5.570 municipios brasileiros, apresentamos indicadores de praticas de promocéo da
integridade com foco nas dimensdes tradicional (transparéncia e controle interno) e direitos (diversidade
de género naadministracdo publicalocal). Com relagdo as politicas de promocéo a integridade, analisamos
0s municipios com mais de 500 mil habitantes e exploramos também a dimensao tradicional (corrupcao,
conflito de interesses, nepotismo) e direitos com recorte de género (recrutamento, promocéo e salarios,

discriminacdo e combate ao assédio moral e sexual).

A questdo de pesquisa dialoga com a literatura especializada sobre representacdo substantiva, buro-
cracia representativa e integridade em sua perspectivaampliada. O argumento é o de que a ocupacédo de
cargos por mulheres no topo da hierarquia deciséria em governos municipais (prefeitas) afeta positivamente
a promogao da integridade. O mecanismo da relacéo é o de que, devido a representacdo desigual de
mulheres e o maior escrutinio exercido quando essas alcancam cargos de poder na estrutura decisoria,

elas tendem a ter desempenho superior na administragao de assuntos publicos.

A presente pesquisa apresenta quatro contribuicdes principais: primeiro, apresenta um mapeamento
da diversidade de género na ocupacao de cargos de lideranca nos governos locais. Segundo, avanca na
construcao de indicadores para a mensuracao e mapeamento das politicas e préticas de promocdo da
integridade nos governos locais. Terceiro, o foco nos governos locais permite construir conhecimento e
tecer recomendacdes préticas para o nivel governamental com maior proximidade com a sociedade e
que, devido a desigualdade entre as diferentes unidades da federagéo, acabam por precisar de mais apoio
para o desenvolvimento de politicas de aprimoramento da governanca publica. Por Gltimo, os resultados
da pesquisa nao somente descrevem as politicas e préticas relacionadas a promocao de integridade no
nivel local, mas também identificam o efeito pratico da representatividade de género, efetivamente

conectando a perspectiva de género com a de governanca.

Em suma, o presente estudo contribui com evidéncias empiricas para a construcao de conheci-
mento sobre como género afeta a tomada de decisao em geral e a integridade na administragao
publica em particular. Do ponto de vista prético, o presente estudo produz evidéncias cientificas
para fomentar o debate sobre integridade na administracdo publica municipal e como a inclusao

e a representatividade numa perspectiva democratica tem conexao direta com a promocao da

167




Catedras: Integridade em Debate

integridade. Do ponto de vista da administracao federal, o estudo fomenta recomendacdes praticas

para a coordenacao de a¢des de promogao da diversidade e da integridade nos governos locais.

2. DIAGNOSTICO

A Controladoria Geral da Unido (CGU) vem realizando esforco para que a promogao da integridade no
Brasil tenha como norte uma perspectiva ampliada do que seria um governo integro. Para essa definicéo,
apenas “nao ser corrupto”, seria demasiadamente restrito. Primeiro porque coloca nos individuos uma
responsabilidade que deveria vir da estrutura institucional dos érgéos publicos. Segundo porque integri-
dade se refere a legitimidade e a confianca nas organiza¢oes dados os objetivos e a missao institucional
desses érgaos. Nessa perspectiva ampliada, a promocdo de direitos que fundamentam a legitimidade e
a confianca sao fundamentais (CGU, Decreto n° 11.529/2023).

Com base nessas premissas, foram emitidos atos normativos para orientar a atuacao do governo federal.
Contudo, como se dé a promocéo da integridade, seja em sua perspectiva tradicional mais basica, seja na
perspectivaampliada, ainda é uma questao em aberto. Esse é um ponto fundamental porque o nivel federal
no Brasil conta com recursos e capacidades institucionais e burocréticas muito distantes da realidade da
maioria dos municipios. Por essa razdo, o problema social ou a questdo de politica publica que orienta a
presente pesquisa é a questao da promocao da integridade nos 5.570 municipios brasileiros, na perspectiva

tradicional e também avancando na inclusédo de uma perspectiva ampliada com recorte de género.

Mulheres sao 51% da populagao brasileira. Contudo, governam apenas 12% dos municipios.
Em 2024, temos apenas 673 prefeitas em exercicio, considerando as governantes eleitas e as que
assumiram o cargo apos o impedimento do titular (Instituto Alziras, 2024). Esse cendrio mostra
uma baixa representatividade de género nos governos municipais, governos esses que tém a
responsabilidade pela governanca local e também por formular e implementar politicas publicas
de grande relevancia para a sociedade. Considerando a composicdo da burocracia local, no periodo
de 2001 a 2012 62% dos cargos eram ocupados por mulheres (Funk; Silva; Escobar-Lemmon, 2017).
Avaliando o funcionalismo publico como um todo, as mulheres ocupam 57% dos cargos. Contudo,
nao temos informagdes sobre a ocupacgéo de cargos de lideranca por mulheres na administragao
municipal. Esse é um ponto fundamental uma vez que as posi¢oes de lideranca necessariamente

tém mais importancia para influenciar a tomada de decisao na administracao publica.
Analisamos entdo a promocdo da integridade, alinhada as agdes recentes promovidas pela CGU, numa

perspectivaampliada. Exploramos o controle interno e a transparéncia como indicadores da perspectiva

tradicional, e a ocupacao de cargos por mulheres como a perspectiva com recorte de género. Incluindo
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uma perspectiva de género também na explicacdo da promocao da integridade, analisamos o efeito
da eleicdo de mulheres sobre a dimenséo da integridade em suas duas dimensodes. As evidéncias aqui
apresentadas lidam entao tanto com o problema da integridade quanto com a questdo fundamental da

representatividade de género, tanto em cargos eletivos quanto na composicao das burocracias.
3. CORPO PRINCIPAL

3.1 GENERO E A QUESTAO DA INTEGRIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA:
COMO A LITERATURA ESPECIALIZADA VEM TRABALHANDO SOBRE O TEMA?

Aliteratura com foco na qualidade da representacéo politica se desenvolveu com o objetivo de identificar
os efeitos do conteuido substantivo da representacao. Olhando para o perfil dos representantes, come-
cou-se a questionar por que a distribuicdo nos érgaos representativos se distancia tanto da distribuicdo
de caracteristicas da sociedade. Enfases na chamada representacdo descritiva (Pitkin, 1967) promoveu
acdes para que o processo eleitoral produzisse maior incluséo e diversidade na ocupacdo dos cargos. Era
preciso ter mais diversidade de género, raca, etnia, orientacao sexual, dentre outros marcadores, para
que 6rgaos do Poder Legislativo e do Poder Executivo, nos diferentes niveis da federacao, em alguma
medida se assemelhassem a distribuicdo na populagao. Para a perspectiva da representacdo descritiva,
representatividade é importante em simesma e condicdo necessaria para garantir o carater democrético

das instituicdes politicas.

Para a perspectiva da representacgao substantiva (Pitkin, 1967), maior diversidade é importante em si
mesma, mas também tem importancia em termos de implicagdes praticas. Espera-se que a representacao
de diferentes grupos minoritarios tenha conexao direta com o contetido das decisdes tomadas. Dessa forma,
é esperado que os interesses e preferéncias dos grupos minoritarios sejam levados em consideragao no
processo decisério quando hd representantes desses grupos incluidos nas instituicdes. Existe uma extensa
literatura que relaciona os marcadores demograficos dos ocupantes de cargos eletivos e o contetido de suas
decisdes. Por exemplo, espera-se que parlamentares mulheres deem énfase a temas salientes as mulheres
em sua producao legislativa, como saude, familia e direitos reprodutivos (Taylor-Robinson; Heath, 2003).
No mesmo sentido, ha evidéncias de que parlamentares negros buscam beneficiar o eleitorado negro
(Broockman, 2013). Assim, com a representacdo substantiva, haveria de fato uma conexao democratica

em termos de quem representa e a influéncia sobre o contetido das decisdes.

Para além dos resultados em termos de politicas sociais, hd também discussao sobre como os
marcadores demograficos dos representantes eleitos afetam a integridade no processo decisério
governamental. Nos primeiros desenvolvimentos em torno desse debate, integridade é entendida

como combate a corrupcdo numa visdo mais restrita. Nesse ponto, a relagdo entre género e corrupcéo
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tem producao de destaque, com trabalhos identificando efeitos positivos da inclusdo de mulheres
nos cargos de tomada de decisdo. Mulheres seriam associadas a menor incidéncia de casos de
corrupgao e essa evidéncia é robusta a diferentes cargos e diferentes sistemas politicos (Wangnerud,
2012; Esarey; Schwindt-Bayer, 2019; Bauhr; Charron; Wangnerud, 2019; Bauhr; Charron, 2020).

A associacdo entre género e reducao da corrupgéo fez surgir a questao sobre o mecanismo da
relacdo. Enquanto a associacdo entre género e o contelido substantivo de politicas publicas de
promocéao aos direitos das mulheres faz sentido por mobilizar as préprias preferéncias das repre-
sentantes, o porqué da relacdo entre mulheres e integridade é menos preciso. Para explicar essa
relagdo surgiram dois mecanismos possiveis. O primeiro mecanismo é o mecanismo “endégeno”
ou o da socializagdo. Mulheres sao socializadas de uma forma a se tornarem “aversas ao risco”. Isso
quer dizer que mulheres esperam o escrutinio e por isso buscam se “comportar melhor” porque
sabem que qualquer desvio serd punido com maior empenho. Por essa razdo mulheres seriam
menos corruptas. Um segundo mecanismo é o “exégeno” ou da insercao em redes politicas. Para
esse mecanismo mulheres na politica sdo excluidas das redes de patronagem e corrupgao e por
essa razao seriam inicialmente menos corruptas. Esse efeito tende a ser dissipar uma vez que as
mulheres sao incluidas nas redes (Esarey; Schwindt-Bayer, 2019; Bauhr; Charron; Wangnerud, 2019;
Bauhr; Charron, 2020).

A presente pesquisa se insere nesse debate, avancando com a utilizacdo de uma definicao
ampliada de integridade, indo além do foco restrito em combate a corrupgao. De acordo com
Heywood e Kirby (2020), “qualquer uso fiel do termo integridade implica um padrao de compor-
tamento muito mais elevado do que simplesmente néo ser corrupto” (Heywood; Kirby, 2020, p. 3).
Integridade “é o que se deve ter, para politicos e funcionérios publicos” (Huberts, 2014, p. 1). Mais

especificamente, governanga com integridade é “fazer as coisas de acordo com os valores morais,

normas e regras relevantes” (Huberts, 2014, p. viii).

Avancando nessa agenda de que integridade publica é um valor moral substantivo, Heywood e
Kirby (2020) argumentam que instituicdes tém integridade quando tém a disposicao para perseguir
0 seu proposito, eficientemente e dentro dos limites de sua legitimidade e consistentemente com
seus compromissos publicos. Por outro lado, individuos na administracao publica tém integridade
quando tém a disposicao para apoiar a integridade de sua instituicdo no desempenho de suas
funcdes (Heywood; Kirby, 2020). Em suma, integridade seria um valor moral substantivo, fazer o
que é certo e legitimo no &mbito dos objetivos de determinada instituicao, e ndo somente néo ser
corrupto. Além disso, instituicdes promovem a integridade de forma estrutural em suas dreas de

atuacao e ndo dependem somente que os individuos que as compdem sejam ou nao “integros”.
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Essa definicao ficou conhecida como a abordagem da integridade colocando as instituicbes em
primeiro lugar e vem fundamentando a promocao de praticas de promogéo a integridade pela CGU
no governo federal brasileiro. Em decreto recente, a CGU estabelece que o programa de integridade
tem como objetivo “promover a conformidade de condutas, a transparéncia, a priorizacao do
interesse publico e uma cultura organizacional voltada a entrega de valor publico a sociedade”,
sendo integridade entendida como “conjunto de principios, normas, procedimentos e mecanismos
de prevencao, deteccdo e remediacado de préticas de corrupcéo e fraude, de irregularidades, ilicitos
e outros desvios éticos e de conduta, de violacdo ou desrespeito a direitos, valores e principios que

impactem a confianca, a credibilidade e a reputacéo institucional” (CGU, Decreto n° 11.529/2023).

Pode-se notar que a apropriacdo pratica pela CGU da definicdo ampliada de integridade tem
duas partes: um mobiliza os aspectos tradicionais da promocéo da integridade, como “prevencéo,
deteccao e remediacao de préticas de corrupcao e fraude”, mas vai além da nocéao de integridade
apenas como auséncia de corrupgdo ao incluir também “violagdo ou desrespeito a direitos, valores
e principios que impactem a confianca, a credibilidade e a reputagao institucional”. No presente
trabalho teremos por base essa aplicacdo dual, explorando tanto os aspectos tradicionais da defi-
nicdo de integridade quanto a questdo dos direitos, valores e principios. Nessa ultima, aplicaremos
também uma perspectiva de género ao avaliar em que me medidas as instituicbes promovem a
igualdade de género no ambito da administracdo publica como direito fundamental que afeta a

“confianca, a credibilidade e a reputacao institucional”.

Conectando género, representatividade politica e a promocao da integridade numa perspec-
tiva institucional, o argumento da presente pesquisa é o de que a representatividade de género
tem efeito positivo sobre politicas e praticas de promocao da integridade nos governos locais. O
mecanismo aqui proposto é o mecanismo desenvolvido na literatura sobre corrupgédo e que prevé
a socializacdo como principal indutor para o comportamento averso ao risco das mulheres e, por

conseguinte, a promocdo da integridade como um valor moral substantivo.
3.2 DADOS E METODOS UTILIZADOS NA PESQUISA

O trabalho tem como foco a andlise da representatividade de género e a relagdo com a promocéo da
integridade nos municipios brasileiros, tanto com uma perspectiva tradicional quanto com umrecorte de
género. O trabalho tem forte énfase na analise descritiva, mas também propoe a anélise do efeito causal da

eleicdo de mulheres nos governos municipais brasileiros sobre a promocéo da integridade no nivel local.
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3.2.1 ANALISE DESCRITIVA

A analise descritiva tem como ponto de partida a descricao da eleicdo de mulheres para o executivo
municipal brasileiro. Para essa analise sao incluidos todos os 5.570 municipios brasileiros no periodo
de 2008 a 2024. O objetivo é apresentar a questdo da (sub)representacao de género no pais. Quantas
mulheres sao eleitas para o executivo municipal, quais as caracteristicas dos municipios que elegem
mulheres e como essa representacdo vem se dando ao longo do tempo sao os topicos de interesse. Os
dados sobre a eleicdo de prefeitos e prefeitas sao da pesquisa Munic do IBGE que apresenta dados dos
governos municipais. Dessa pesquisa utilizaremos dados do género, mandato (primeiro ou segundo
mandato), idade, escolaridade dos eleitos e eleitas. Sobre os municipios, incluimos informagdes sobre o

porte do municipio, renda (produto interno bruto) e regido do pais. Todas as informagdes sao do IBGE.

Para além do género na chefia do executivo, o trabalho é focado nas politicas e praticas de promogao
daintegridade no nivel local. Operacionalizar o conceito ampliado de integridade se mostrou um desafio,
uma vez que esse debate é ainda incipiente e, em muitas instancias, ainda esta no nivel conceitual, ndo se
propondo ainda a observacdes empiricas. Para a presente pesquisa apresentamos operacionalizacao de

indicadores de politicas de promocéo da integridade e de préticas de promogéo da integridade.

Tomando por base as diretrizes da CGU sobre promocéo da integridade, analisamos os indica-
dores em duas dimensdes: a dimenséo tradicional e a de promogéo de direitos. Com relagao as
praticas de promocgéo da integridade sdo analisados os indicadores de transparéncia e controle
interno na dimensdo tradicional e na dimensdo promocéo de direitos a igualdade de género na
composicao da administracdo publica local. Para todos os indicadores referentes as “praticas”
de promocéo da integridade serdo analisados todos os 5.570 municipios brasileiros com dados
também da pesquisa Munic do IBGE. Sistematizacdo dos indicadores pode ser observada nos

quadros 1 e 2 nos anexos.

Uma limitacao desses indicadores de “préticas” de promocao da integridade é a de que por serem
informagdes administrativas, ndo conseguem captar nuances importantes e aspectos especificos
da definicdo de integridade como nepotismo, combate a discriminagao e ao assédio moral e
sexual. Por essa razdo, a pesquisa apresenta também um indicador de “politicas” de promogao
da integridade, especificando esses aspectos mais delimitados. Para esse indicador, analisamos
0s municipios com mais de 500 mil habitantes e exploramos também a dimensao tradicional
(corrupcao, conflito de interesses, nepotismo) e direitos com recorte de género (recrutamento,

promocao e saldrios, discriminacdo e combate ao assédio moral e sexual).
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Para a construcdo desse indicador é realizada analise de contetido dos documentos referentes
ao “Regime Juridico Unico” ou o “estatuto do servidor publico” dos municipios selecionados para
andlise. Os documentos foram extraidos do portal “Leis Municipais” que congrega leis dos municipios
brasileiros. Quando néo incluido no referido portal, o documento foi buscado no sistema préprio do
municipio. A analise se deu de forma manual com a categorizacao dos indicadores. A classificagao
manual aqui se mostrou a mais apropriada uma vez que se trata de uma medida original e um

conjunto de indicadores muito particular.

3.2.2 INFERENCIA CAUSAL

Paraidentificar o efeito da representatividade de género sobre a promocao da integridade sdo utilizados
modelos de pareamento. Nessa andlise prefeitos e prefeitas bastante semelhantes em suas varidveis
observaveis serdo comparados para identificar o efeito do género sobre os indicadores de integridade.
Para essa andlise serd utilizado o Coarsend Exact Matching (lacos; King; Porro, 2012) como modelo robusto

para identificagao de efeitos causais com dados observacionais.

Para essa analise o conjunto de caracteristicas observaveis incluidos no pareamento sao: escolaridade
do prefeito e se o prefeito esta no primeiro ou no segundo mandato, classe populacional do municipio,
produto interno bruto per capita e regido. A inclusdo dessas varidveis no modelo de pareamento indica que
o efeito identificado é com base na comparacéo entre municipios governados por prefeitos e municipios
governados por prefeitas que sdo idénticos nessas caracteristicas individuais (escolaridade e mandato) e
do municipio (porte populacional, renda e regiao). Por exemplo, comparamos dois municipios na mesma
regido do pais, do mesmo porte populacional, com o mesmo produto interno bruto, com a chefia do
executivo com o mesmo nivel de escolaridade e no mesmo mandato. Assim é possivel identificar se os
efeitos observados podem ser atribuidos ao sexo do prefeito ou a outras caracteristicas da chefia do

Executivo ou do municipio no qual essas pessoas em particular sdo eleitas.
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3.3 DESCRIGAO DA REPRESENTACAO FEMININA NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

A Figura 1 apresenta a diversidade de género na eleicdo para os governos municipais no Brasil. Os
resultados mostram a baixa representatividade feminina no periodo analisado que engloba das eleicdes de
2008 até a de 2020 que tem 0 mandato vigente até 2024. A eleicdo de mulheres para o executivo municipal
foi de 9,20% dos municipios em 2008, 12,1% em 2012, 11,9% em 2016 e novamente 12,1% e, 2020. Em suma,
no periodo atual apenas 12% dos municipios brasileiros sdo governados por mulheres. Apesar do discreto
aumento na representatividade, esse ainda é um cendrio de extrema sub-representacao, especialmente

quando consideramos que as mulheres perfazem metade da populagéo.

Figura 1. Eleicdo de mulheres nos municipios brasileiros
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

A pergunta que se segue a esse cenario de baixa representatividade é onde essas mulheres séo
eleitas e se as mulheres eleitas apresentam caracteristicas diferentes dos homens. Comecando com as
caracteristicas dos municipios que elegem mulheres para o executivo, a Figura 2 apresenta a distribuicdo
de mulheres eleitas para o governo municipal por regido do pais. Os dados apresentados sdo a proporcdo
de mulheres em cada regido para considerar o nimero de municipios em cada regido do pais que varia
expressivamente. Os resultados mostram que as mulheres sdo ainda menos representadas na Regido Sul
e Sudeste do Pais e mais representadas na regido nordeste e norte. O padréo é de crescimento discreto da

representatividade nas Regides Nordeste, Norte e Sul e de reducédo nas Regides Sudeste e Centro-Oeste.
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A Figura 3 apresenta a distribuicdo da eleicao de prefeitas de acordo com o porte da populacdo. A
pergunta que buscamos responder é se mulheres sdo eleitas majoritariamente em cidades pequenas ou
cidades maiores. Novamente, o dado utilizado é o percentual de cidades em cada classe populacional
governado por mulheres para levar em consideracdo que temos muitos municipios pequenos no Brasil

e relativamente poucos municipios considerados grandes.

Figura 2. Percentual de prefeitas eleitas por regido do pais
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Oresultado mostra que as mulheres sdo eleitas para o governo municipal brasileiro majoritariamente
em municipios considerados intermediarios, entre 20 mil e 100 mil habitantes (representados pelos
pontos rosa e vermelho na figura). Uma informacao interessante na figura é a eleicao de mulheres nos
municipios maiores, representados pela cor roxa, que indica municipios maiores que 500 mil habitantes.
Em 2008 mulheres foram eleitas em 12,1% desses municipios. Em 2012 foram 2,5%, em 2016 nao foi eleita
nenhuma mulher nessas metropoles e em 2020 foram eleitas em 4% dos municipios. A interpretacao que
fazemos desses resultados é que a eleicdo de mulheres nao é de “nicho” regional. Elas ndo sao eleitas
somente em municipios grandes, como seria esperado numa perspectiva de que valores liberais na
sociedade fazem com que mulheres sejam mais eleitas. Mas também nao estao restritas a municipios

pequenos com alta incidéncia de pobreza e de problemas sociais.
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Figura 3. Eleicao de prefeitas eleitas por porte populacional
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Por ultimo, nossa analise da representatividade nos governos municipais foca nas caracteristicas dos
individuos. O objetivo dessa andlise é identificar se existem diferencas sistematicas entre as mulheres
e homens que sdo eleitos para o Executivo municipal no Brasil. A Figura 4 apresenta as mulheres como
os pontos vermelhos e os homens como os pontos azuis. Os resultados mostram algumas diferencas
importantes. Em termos de idade, os homens sdo geralmente mais velhos que as mulheres, mas essa

diferenca praticamente desaparece na eleicao de 2020.

A diferenca mais marcante é em termos de escolaridade, com mulheres com ensino superior
em proporg¢do expressivamente maior que os homens. Esse resultado é condizente com achados
que mostram serem as mulheres geralmente mais qualificada que homens quando comparados no
mesmo cargo. Por dltimo, uma caracteristica politica que normalmente se mostra relevante para
compreender as decisdes de indicacao de cargos e também de politicas publicas dos governantes
é o mandato. A literatura mostra que os incentivos geralmente mudam quando um governante esta
no primeiro mandato e, por isso, ainda ird disputar uma eleicdo para o mesmo cargo, e quando o
governante esta no segundo mandato e por isso ndo teria o incentivo eleitoral imediato. Os resultados
mostram que os homens apresentam taxa de reeleicdo maior. Essa diferenca quase desaparece na

eleicdo de 2016, mas volta ao padrdo na eleicdo de 2020.
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Figura 4. Comparando homens e mulheres - caracteristicas socioeconémicas
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Os resultados aqui apresentados geram trés conclusdes principais: a primeira é ade que a representati-
vidade feminina nas prefeituras é baixa. Essa baixa representatividade é importante em simesma porque
sinaliza falhas em nosso processo democratico em fazer representar parcela importante da populacao.
Contudo, esse efeito também é importante do ponto de vista instrumental uma vez que esperamos que
representatividade de género afete importantes dimensées do processo de politicas publicas. Segundo,
as mulheres tendem a ser menos experientes nos governos municipais, com menor frequéncia de reelei-
¢do. Esse resultado por si s6 ja pode ser um indicativo de exclusao de importantes redes politicas e que
podem afetar o comportamento das mulheres na conducao das decisoes publicas. Terceiro, as mulheres
eleitas nos governos municipais brasileiros tendem a ter nivel de escolaridade maior que os homens. Esse
resultado indica uma possivel maior “qualidade” ou expertise técnica, mas também algo comum quando
se considera o género na ocupacéo de cargos de lideranca que é a “super-qualificacao”, ou seja, mulheres

precisam ser muito melhores que os homens para ter o mesmo reconhecimento.
Considerando essa distribuicdo de género e também essas caracteristicas que diferenciam homens e

mulheres na lideranca em governos municipais, buscaremos identificar o efeito de mulheres na gestao

publica municipal sobre a promocgao de politicas e de préticas de integridade nos municipios brasileiros.
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3.4 GENERO E PRATICAS DE PROMOGAO DA INTEGRIDADE NA PERSPECTIVA
TRADICIONAL

A perspectiva tradicional de promocéo da integridade prevé o foco no combate a corrupgao. Analisamos
aqui dois instrumentos ou dois mecanismos institucionais de combate a corrupgao. Esses sao o controle
interno e a transparéncia como controle externo. Comecando com o controle interno, a Figura 5 apresenta
a estrutura organizacional do controle interno. Essa varidvel demonstra se o municipio possui estrutura
especifica de controle interno e como essa estrutura se organiza, se possui uma secretaria exclusiva, se
uma secretaria conjunta ou se é um setor subordinado diretamente a chefia do Executivo oua uma outra

area tematica.

Figura 5. Estrutura Organizacional do Controle Interno
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Como a nossa perspectiva de promocéo da integridade é institucional, a previsdo de um érgao dedicado
ao controle interno é fundamental para o combate a corrupgao. A figura mostra que a principal forma
organizacional do controle interno nos municipios brasileiros é a subordinacéo direta a chefia do Poder
Executivo municipal. Isso quer dizer que o controle interno se constitui, prioritariamente, como um 6rgao
ligado diretamente ao prefeito ou prefeita. Esse resultado pode indicar uma certa valorizagdo da drea, mas
também uma reduzida autonomia de acéo. A segunda forma organizacional mais comum é a secretaria
exclusiva, estrutura com maior especializacdo e autonomia de acdo. Em seguida vem o 6rgao subordinado

a outra area de politica publica e os municipios que ndo possuem estrutura especializada de controle
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interno. Esse resultado é importante porque mostra como a estrutura organizacional do controle interno
varia nos municipios brasileiros, mas também porque nos mostra que o controle interno é presente na

grande maioria dos governos locais.

O préximo passo é descrever as areas de atuagdo do controle interno. Apresentamos, na Figura 6, 19
areas tematicas selecionadas que o controle interno pode atuar nos municipios. Além das dreas especificas,
apresentamos na figura também um indice composto que identifica o percentual dessas areas que os
municipios, em média, atuam e também o percentual dos municipios que o controle interno possui a
funcao de promocao da integridade e combate a corrupcao. Com essas informagoes é possivel especificar
a diversificacao das areas de atuagao do controle interno, para além de simplesmente possuir ou ndo

estrutura especifica na area.

Figura 6. Areas de atuagao do Controle Interno
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Os dados mostram que as areas mais comuns de atuacdo do controle interno nos municipios brasileiros
sao despesas e receitas, licitacdes, transparéncia e contabilidade. A énfase em areas como receitas e
contabilidade demonstra uma vocacéo mais voltada para a adequacdo da alocagdo de recursos publicos
pelos municipios. J4 a énfase em dreas como licitacoes e transparéncia demonstra essa preocupagao
com aintegridade publica em sua definicao mais tradicional. Interessante notar que a funcao do controle
interno na promocéo da integridade e combate a corrupgdo é a atribuicdo menos frequente dos municipios

brasileiros. Esse € um sinal de alertaimportante e que pode ser considerado como possivel drea de estimulo
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pela CGU em apoiar o desenvolvimento dessa funcao pelos érgaos municipais de controle interno.

Par além do mapeamento descritivo da estrutura organizacional e das dreas de atuacdo do controle
interno, o objetivo da presente pesquisa é identificar se a ocupacgao da chefia do Executivo por uma mulher
afeta a promogéo do controle interno no nivel municipal. Pesquisas anteriores mostram uma relagéo
entre a eleicdo de mulheres e uma redugédo da corrupgdo, muito comumente causada por uma pressao
social para que mulheres se comportem de forma diferentes dos homens. Analisando de forma original
arelacdo entre género e os mecanismos institucionais de promocao da integridade, a presente pesquisa

traz resultados sobre o efeito de mulheres prefeitas.

ATabela 1 apresenta os dados basicos do pareamento dos municipios seguindo a metodologia descrita
na secdo anterior. Os resultados aqui apresentados séo alcancados a partir da comparagao entre municipios
“idénticos” com base nas caracteristicas observaveis incluidas nos modelos, tendo apenas como diferenca
entre eles o tratamento, que no nosso caso é o género da chefia do Executivo municipal. A Tabela T mostra
que o pareamento funcionou de forma adequada, com poucas observagdes tratadas ndo sendo pareadas
(4 municipios). Como o pareamento é um procedimento de pré-processamento dos dados, esse mesmo

pareamento serd utilizado para todas as andlises subsequentes.

Tabela 1. Pareamento - Coarsend Exact Matching (CEM)

Observagdes ataimento Controle
& (Sexo=Mulheres) (Sexo=Homens)

Todas 661 4.905
Pareadas 657 4.393
N&o-Pareadas 4 512

Fonte: elaboracéo prépria.

Os resultados mostram que apenas o sexo da chefia do Executivo ndo apresenta efeito sobre a pro-
mocao da integridade mensurada como atencéo ao controle interno. Analisamos o efeito do sexo sobre
trés variaveis dependentes. A primeira é a estrutura organizacional do controle interno como indicador
ordinal (1. Sem estrutura, 2. Setor subordinado a outra area, 3. Setor subordinado a chefia do Executivo, 4.
Secretaria conjunta e 5. Secretaria exclusiva). A segunda variavel é o indice composto de éreas de atuacéo
do controle interno como apresentado anteriormente e a terceira variavel dependente é a existéncia ou

ndo da funcdo de promocdo da integridade e combate a corrupcéo pelo controle interno municipal.
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Tabela 2. Efeito da eleicdo de mulher prefeita sobre o Controle Interno (CEM)

Varivel Dependsnte m L. (65%

Estrutura

S 0,013 -0,07-0,10
Organizacional
indice Atuagso 0,086 -2,20-2,37
Fungao
Integridade -0,030 -0,06 - 0,00

Fonte: Elaboragao prépria.

Nota: Coeficientes reportados. *p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01.

Os resultados utilizando a técnica de pareamento mostram néo ter efeito estatisticamente significante
do sexo da chefia do Executivo sobre a atencao institucional ao controle interno. Esse resultado é condizente
comachados da literatura que mostram que a diferenca entre sexos no combate a corrupgao sé € observada
quando ha algum mecanismo de “pressédo social” sobre as mulheres, uma vez que mulheres esperam
ser punidas com maior énfase quando nao se comportam da forma socialmente prescrita. Importante
ressaltar que a analise aqui desenvolvida do efeito das mulheres sobre a promocao da integridade tem
como objetivo unicamente identificar um efeito instrumental da eleicao de mulheres e ndo avaliar a gestao
dessas mulheres em funcdo dessa atuacdo. Esse é um ponto importante porque a eleicdo de mulheres
é um valor democrético em si e ndo uma concessao dada com o objetivo de alcancar algum outro fim.
Em suma, mulheres serem eleitas é um valor importante em si mesmo, e ndo porque elas “devem” se

comportar de uma determinada forma.

A proxima andlise na dimensao tradicional de promocao da integridade é a estrutura organizacional
e promocao da transparéncia no nivel local. A Figura 7 apresenta a descricdo dos indicadores de regula-
mentagdo local da Lei de Acesso a Informagao nos municipios brasileiros. A LAI foi promulgada em 2011
como uma lei nacional que tem aplicacdo imediata. Contudo, seus dispositivos sao especificos ao governo
federal e por isso é importante a regulamentacéo local para definicao de aspectos importantes como

prazo de resposta, instancias recursais e procedimentos para definicao de sigilo.

Os dados na Figura 7 mostram que menos da metade dos municipios brasileiros tem regulamentacéo
local do acesso ainformacao. Esse resultado mostra uma fragilidade no arcabouco institucional de acesso
a informacao pelos cidadaos no nivel municipal no Brasil. Esse € um ponto extremamente importante
por ser o nivel municipal o mais préximo do cidadao e que tem a responsabilidade por politicas publicas
fundamentais como a educagao fundamental e atencédo a satide, além de saneamento basico e politicas de

prevencao de desastres. Essa é mais uma area onde a atuacao do governo federal, com toda sua estrutura
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institucional de promocao da transparéncia, seria importante para apoiar o desenvolvimento municipal.

Figura 7. Transparéncia e regulamentacéo da Lei de Acesso a Informacao
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Considerando os municipios que tém a LAl regulamentada, as regras mais comuns de serem observadas
nos referidos regulamentos sao a firmagao de prazo para respostas aos pedidos e procedimentos para
estabelecimento de documentos sigilosos e casos omissos. As regras menos comuns séo os procedimentos
para recursos contra pedidos nao atendidos, como uma instancia recursal auténoma, multiplas instancias
recursais e um 6rgao central de monitoramento dos pedidos. A Figura 7 também apresenta a variavel
que indica se o municipio tem sistema para recebimento de pedidos de informagao em funcionamento
ou ndo. Os resultados sdo idénticos ao de regulamentacao da LAI, mostrando uma associacao entre a
regulamentacdo local da lei e a efetivacao do acesso ainformacdo via sistema de recebimento de pedidos

dos cidadaos.

ATabela 3 apresenta as estatisticas descritivas relativas as variaveis quantitativas relacionadas a trans-
paréncia. Como muitos municipios ndo regulamentaram a LAl, algumas varidveis apresentam duas espe-
cificagoes diferentes. Uma inclui os municipios que nao regulamentaram a LAl atribuindo valor 0 ea outra
exclui os municipios que ndo regulamentaram. Como pode ser visto na Tabela 4, nas andlises estatisticas
com o pareamento os resultados séo idénticos nas duas especificagoes. No indice de regulamentacgao da
LAIl, amédia é de 55,97% das regras presentes nos municipios excluindo aqueles que nado regulamentaram

e de 25% incluindo os que ndo regulamentaram. A média de pedidos de solicitacdo de informacéo pelos
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cidadaos é de 99 pedidos excluindo os que ndo regulamentaram e de 41 pedidos incluindo os que nao
regulamentaram. Por Ultimo, o percentual de atendimento dos medidos é em média de 89% excluindo

0s municipios que ndo regulamentaram e 36% incluindo os municipios que ndo regulamentaram.

Tabela 3. Transparéncia e regulamentacéo da Lei de Acesso a Informagao

L vewe ] weda

indice Regulamentagao Lei de Acesso & Informagao

(exclui ndo-regulamentados) Ry
indice Regulamentag&o Lei de Acesso & Informagao

(inclui ndo-regulamentados) 25,08
Numero de solicitagdes via Lei de Acesso a Informagao 9916
(exclui ndo-regulamentados) !
Numero de solicitagdes via Lei de Acesso a Informagao 4102
(inclui ndo-regulamentados) !
Percentual de pedidos atendidos via Lei de Acesso a 8899
Informagao (exclui ndo-regulamentados) '
Percentual de pedidos atendidos via Lei de Acesso a 36,47

Informagao (inclui ndo-regulamentados)

Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Esses resultados mostram que as regras formais de regulamentacao da LAl seguem a tendéncia de
0 municipio ter ou ndo regulamentado. Sobre a efetiva utilizacdo do acesso a informacgéo pelos cida-
déos, quando disponivel o servico é razoavelmente utilizado com a interposicao de pedidos e a taxa de
atendimento é bastante alta. Em suma, podemos sugerir que o trabalho deve ser no sentido de apoiar
0s municipios na regulamentacdo local da LAI, uma vez que nossos resultados indicam que, uma vez
regulamentada, os cidadaos tendem a usar o servico, solicitando informacdes, e os governos locais tendem

a atender os referidos pedidos.

A Tabela 4 apresenta os resultados do efeito do sexo da chefia do Executivo sobre a promocgao da
integridade na dimenséo transparéncia. Assim como no controle interno, as mulheres ndo tendem a
ser mais “integras” ou promoverem a transparéncia em niveis diferentes dos homens. Contudo, um
resultado se mostra interessante e condizente com a literatura que menciona a questdo da pressao social
sobre mulheres em cargos de lideranca. Esse resultado é o nimero de pedidos de acesso a informagao
ser significativamente maior em municipios governados por mulheres. Isso quer dizer que mulheres
nao tendem a promover a transparéncia em niveis maiores que os homens, mas elas tender a ser mais
“controladas” por meio desse instrumento, com os cidadéos interpondo mais pedidos de informacéo

quando governados por uma prefeita.
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Tabela 4. Efeito da eleicdo de mulher prefeita sobre a transparéncia (CEM)

Variavel Dependente m 1.C. (95%)

Regulamentagéo da LAI -0,000 -0,04-0,04

indice Regulamentagao

da Lai (inclui) i A=A
indice Regulamentag&o 0183 -349-385
da Lai (exclui) ' ' '
Recebe Pedidos -0,008 -0,04-0,03
Numero de pedidos 130,836 23,18 - 238,48
(inclui) ! ! '
Numero de pedidos 361.869%* 6108 - 662,65
(exclui) g ! !
Percentual de Pedidos — o -
Atendidos (inclui) 1658 SOSe)
Percentual de Pedidos -1529 -4.86-180

Atendidos (exclui)

Nota: Coeficientes reportados. *p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01.

Considerando a perspectiva tradicional de promocéo da integridade, as principais conclusdes sao: 1)
O controle interno é bastante difundido nos municipios brasileiros, apesar de suas areas de atuagao variar
e afuncdo de promocdo da integridade e combate a corrupcédo ser a menos presente. 2) Apesar de mais
de 10 anos de promulgacéo da LAl, 0 acesso a informacéo e a transparéncia ainda esta longe da realidade
da maioria dos municipios. Contudo, uma vez presente, o sistema tende a ser usado pelos cidadaos e os
pedidos atendidos pelos governos locais. 3) Mulheres na chefia do Executivo local ndo tendem a promover
aintegridade em niveis diferentes dos homens. Contudo, elas tendem a ser mais “cobradas”, com nimeros
maiores de pedidos de acesso a informacao em seus governos. A préxima secdo amplia o escopo da

definicao de integridade ao incluir um recorte de género nos indicadores utilizados.
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3.5 GENERO E PRATICAS DE PROMOCAO DA INTEGRIDADE NA PERSPECTIVA DE
GENERO

Apresentamos trés dimensoes para a perspectiva de promocao da integridade com recorte de género. A
ideia éade que se consideramos integridade para além do combate a corrupgéo, como uma misséo institucional
de garantia de direitos, um recorte de género possivel é: 1) a atencao as areas tematicas de politicas publicas
associadas a area social (dreas relacionadas ao cuidado e normalmente atribuidas a mulheres), 2) a ocupagao
de cargos de lideranca nas referidas secretarias por mulheres e 3) uma politica especifica de promocéo de

ocupagao de cargos por mulheres no Executivo municipal.

Nossa proposta é que a igualdade de género na tomada de decisdo do Executivo se alinha ao ideal
de um governo orientado para a populacdo em sua totalidade, homens e mulheres. Identificando a
igualdade de género como uma missdo institucional que deve ser seguida pelas organizagdes publicas, a
representatividade de género na composicao do Executivo municipal se torna um indicador fundamental
de integridade na perspectiva ampliada aqui defendida. A figura 8 apresenta o primeiro indicador aqui
utilizado que é a estrutura organizacional dos 6rgéos relacionados as areas de politicas publicas funda-

mentais no nivel municipal: educacéo, saude, cultura e assisténcia social.

Figura 8. Estrutura organizacional das dreas teméticas de politicas publicas
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.
Os resultados mostram que, com excecdo da drea de cultura, poucos municipios ndo tem um érgéo

especifico de atencdo a essas areas de politicas publicas. Esses 6rgaos sao geralmente secretarias exclusivas

para atencao ao tema, com a maior incidéncia na area de saiide, seguida de assisténcia social e educacao.
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Na drea de educacao e cultura o resultado mais comum é, além da secretaria exclusiva, a secretaria conjunta.
Esse primeiro resultado mostra a atengao a esses temas no nivel municipal e também a diferenciacao
institucional e especializacdo dos governos locais. Esse ponto é importante uma vez que os governos
municipais, por serem multiplos e terem niveis variados de capacidades estatais, sdo geralmente alvos
de julgamentos pré-concebidos, como o de que nao teriam érgaos especificos para atuar nessas areas
fundamentais de politicas publicas. Entao, assim como o controle interno, a atencao as areas tematicas

fundamentais de politicas publicas é bastante difundida nos governos municipais brasileiros.

AFigura 9 mostra a existéncia de uma politica de ocupacédo de cargos por mulheres na administracéo
publica local e a ocupacao de cargos de lideranca, efetivamente a pessoa responsavel pelo 6rgéo, nesses
setores de politicas publicas. Os resultados mostram que pouquissimos municipios promovem politicas
publicas de diversidade e representatividade de género na composicédo da administracéo publica local.
Esse resultado se mostraimportante porque o governo federal vem promovendo politicas de promog¢ao
da igualdade salarial e contratacdo de mulheres na iniciativa privada como um indicador de integridade
e muitas empresas tem incluido esses dispositivos em seus documentos de compliance. Contudo, essa é

uma realidade ainda distante no nivel municipal.

A figura também mostra os municipios que tém um 6rgao especifico de politicas para mulheres, com
apenas 20% dos municipios brasileiros tendo um 6rgéo de atencdo a essa area. Com relagdo a ocupacdo
da chefia dos 6rgaos tematicos de politicas publicas por mulheres, os resultados sédo acalentadores uma
vez que observamos mulheres ocupando a chefia desses 6rgaos em nlimeros expressivos. Somente na
area de cultura as mulheres sdo menos de 50% das chefes nesses 6rgaos, chegando a 90% em érgéos

especificos de politicas para mulheres, 79% na assisténcia social e 70% na educacao.
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Figura 9. Género e ocupagao de cargos
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da Munic-IBGE.

Em geral, a ocupacao de cargos de lideranga por mulheres nessas areas selecionadas de politicas
publicas é de 64% em média. Esse resultado é importante por duas razdes. Primeiro, porque é uma das
primeiras analises empiricas da ocupacao de cargos de lideranca no processo decisério de politicas publicas
municipais por mulheres. Os achados anteriores na literatura ou usam salario como proxy de cargo de
liderancga ou trazem estatisticas sobre a composicdo geral das burocracias municipais, mas ndo em cargos
de lideranca. Segundo, porque mostra convergéncia com essa literatura sobre mulheres nos governos
municipais que indicam ser a posi¢do das mulheres majoritaria nas burocracias locais. Nossos resultados
mostram que essa representatividade de género permanece quando consideramos a lideranca nessas
areas de politica publica normalmente associadas com mulheres. Mais que isso, podemos ver ser uma

regra informal que um 6rgao de politicas para mulheres seja liderado por uma mulher.

A Tabela 5 apresenta os resultados da andlise estatistica do efeito da eleicdo de prefeitas sobre a
promocao daintegridade, também nessa perspectiva ampliada de promocgao de direitos com um recorte
de igualdade de género. Assim como na perspectiva tradicional, ndo observamos muitas diferencas
estatisticamente significantes entre homens e mulheres no que concerne a promocdo da igualdade
de género. Um resultado que encontramos, contudo, é a maior incidéncia de 6rgaos especificos de
politicas para mulheres nos municipios governados por uma prefeita e também que esse 6rgao tem

maior probabilidade de ser chefiado por uma mulher quando o municipio é governado por uma prefeita.
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Tabela 5. Efeito da eleicdo de mulher prefeita sobre as areas tematicas de politicas publicas e a ocupagao de cargos
por mulheres (CEM)

Variavel Dependente m 1.C. (95%)

Politicas de Cargos para

Mulheres 0,006 -0,00- 0,02
Estrutura Organizacional
Educagio -0,016 -0,06 - 0,02
Estruturas(;rlf];::lzacmnal -0,006 -0,04 - 0,02
Estruturacglrtguz:’glzauonal 0,026 -0,06-012
Estrutura Organizacional
Assisténcia Social -0,028 -0,07 - 0,02
Secretéria Mulher -

Educagdo -0,005 -0,04-0,03
Secretggzdl\gulher = 0,006 -0,03-0,04
Secretaria Mulher -

Cultura -0,01 -0,05-0,03
Secretaria Mulher —
Assisténcia Social -0,012 -0,04-0,02
Secretaria Mulher — **
Politicas para Mulheres 0,063 0,00-0,11

Nota: Coeficientes reportados. ¥*p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01.

Em suma, a ocupacéo de cargos de lideranca por mulheres é maior do que esperariamos numa viséo
pré-concebida da administragao publica local. Mulheres séo chefes de areas fundamentais de politicas
publicas nos governos municipais como educacao e assisténcia social. Na drea de satide, normalmente
com orcamentos maiores, as mulheres ainda séo 50%. Ja na drea de cultura, uma drea normalmente ndo
reconhecida como drea de “cuidado”, as mulheres ja nao sdo maioria. Esse resultado nos mostra uma
representatividade de género nos gabinetes municipais, mas também um direcionamento para areas
estereotipicamente “femininas” de atuacao. Por ultimo, a eleicao de prefeitas tende a ter um efeito positivo
na promocao de direitos das mulheres com a maior probabilidade de criagdo de um érgao especifico de
politicas para mulheres e também a maior probabilidade de indicacdo de uma mulher para ocupar o

cargo de lideranca nesses 6rgaos.
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3.6. POLITICAS DE PROMOCAO DA INTEGRIDADE - ANALISE QUALITATIVA

Nesta secao, apresentamos os resultados da andlise qualitativa dos documentos referentes aos esta-
tutos do servidor publico nos municipios acima de 500 mil habitantes no Brasil. O recorte nos maiores
municipios permite uma analise pormenorizada dos documentos de forma manual e contextualizada e
também que a comparacao entre os municipios seja “justa’, uma vez que comparamos municipios com
recursos e capacidades razoavelmente préximas. Em suma, ndo cobramos que um municipio pequeno
ou médio tenha o desenvolvimento institucional e a preocupacdo com integridade que um municipio
grande. Contudo, a limitacdo é que os resultados aqui apresentados séo exploratdrios e apontam para
umaimportante area de andlise, tanto pela pesquisa especializada quanto pelas instituicdes que trabalham

para fomentar uma administragao publica de qualidade no pais.

Os resultados séo divididos em indicadores da perspectiva tradicional de integridade e a perspectiva
dos direitos. Na perspectiva tradicional temos os seguintes indicadores: combate a corrupgéo, promocéo
da transparéncia, combate ao conflito de interesses e ao nepotismo. Na perspectiva de promocgao de
direitos temos:igualdade de contratacéo e salarial, combate a discriminacao de género, raca e orientacédo

sexual e combate ao assédio moral e sexual.

Sobre corrupg¢ao, a maioria dos documentos é bem explicita em vedar a corrupgéo e indica ser
esse 0 caso de demissao dos servidores. Por exemplo, o municipio de Ananindeua no Para diz que
é proibido o servidor “receber propina, comissao, presente ou vantagem de qualquer espécie, em
razéo de suas atribui¢dées” e informa “corrupgao” como critério de demissao do servidor. Escrita
idéntica ou semelhante aparece na maioria dos municipios analisados, estando o combate a

corrupcao presente em 83,33% dos documentos avaliados.
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Figura 10. Integridade na perspectiva tradicional
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Fonte: Elaboragao prépria com dados dos estatutos dos servidores dos municipios.

ATransparéncia ja umindicador menos objetivo e preciso que corrupgao. Contudo, os municipios que
indicam ser esse um valor relevante e que deve ser incentivado no comportamento dos servidores usam
mencdes quase idénticas como “atender com presteza: a) ao publico em geral, prestando as informacdes
requeridas, ressalvadas aquelas protegidas por sigilo”. A promocéo da transparéncia aparece em 45,23%

dos municipios.

A regulamentacdo do conflito de interesses é bastante destrinchada nos documentos analisados e
aparece com mengdes diferentes como a proibicao de oferecer servigos ou ocupar cargos em empresas
privadas que prestem servicos a administracao publica ou de forma menos precisa que os servidores nao
podem usar o cargo ou informagdes privilegiadas com fins de ganho privado. Sdo exemplos: “valer-se
do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem em detrimento da dignidade da funcédo publica” e “
participar de geréncia ou de administracao de empresa privada, de sociedade civil, ou exercer comércioe,
nessa qualidade, transacionar com o Municipio, exceto se a transagao for precedida de licitacdo”. Aregula-

mentacdo do conflito de interesses esta presente nos documentos de 92,85% dos municipios analisados.

O ultimo indicador na perspectiva tradicional é a questao do nepotismo, ou seja, a contratacéo de
servidores com lagos de parentesco, o que significaria um beneficio por razoes familiares e ndo com base
em mérito ou competéncia. Nesse ponto é interessante notar que a maioria dos municipios menciona
explicitamente que a contratacao de parentes é proibida. Contudo, fazem a ressalva de que a contratacdo

para cargos de confianca e livie nomeacéo é permitida. Por exemplo: “é vedado ao servidor trabalhar sob
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achefiaimediata de parente até segundo grau, salvo quando se tratar de funcéo de imediata confianca e
livre escolha”. Nesses casos classificamos o municipio como ndo combatendo explicitamente o nepotismo,
uma vez que a contratacdo de parentes é permitida. Nos municipios analisados, 33,33% dos municipios

proibem a contratacéo de forma geral.

Passando para os indicadores referentes a perspectiva de promogao dos direitos, o primeiro indicador
é o de promocdo da igualdade de acesso aos cargos, promocéo e salarial entre pessoas com base em
género, raca e orientacao sexual. Nos municipios analisados, essa menc¢ao aparece somente em 9,52%
dos municipios. Interessante notar que nao ha mencgao a politicas de agao afirmativa, apenas a ideia
de igualdade de acesso e salarial. Inclusive, é possivel ler que esses marcadores nao podem ser usados
como critério de selecao. Por exemplo, no municipio de Fortaleza-CE, € mencionada a “proibicao de
diferencas remuneratdria, de exercicio de cargos e de critérios de admissao, por motivo de cor, idade,

sexo ou estado civil”.

Sobre a mencéo explicita ao combate a discriminacao com base em género, raca e orientagao sexual,
essa somente esta presente em 4,76% nos municipios, mostrando-se uma preocupacao ainda longe
de ser central na administracdo publica municipal brasileira. Um dos poucos municipios a mencionar a
questao da discriminagdo a faz da seguinte forma: “discriminar qualquer pessoa, no recinto da reparticéo,
com afinalidade de expé-la a situagdo humilhante, vexatoria, angustiante ou constrangedora, em relacdo
a origem, idade, etnia, raca, cor, sexo, estado civil, trabalho, religido, convic¢des politicas ou filosdficas,

orientacao sexual, deficiéncia fisica, imunoldgica, sensorial ou mental” (Recife-PE).

Figura 11. Integridade na perspectiva dos direitos
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Fonte: Elaboragao prépria com dados dos estatutos dos servidores dos municipios.
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Por ultimo, a questao do assédio moral e sexual estd presente em 16,66% dos municipios analisados e
aparece em mengoes como: “assediar outrem, com a finalidade de obter vantagem sexual, implicando dano
ao ambiente de trabalho, a evolucdo na carreira profissional ou a eficiéncia do servico” (Porto Alegre-RS)
e “constranger alguém com o intuito de obter vantagem ou favorecimento sexual, prevalecendo-se o
agente da sua condicdo de superior hierdrquico ou ascendéncia inerentes ao exercicio do cargo ou fungao;
assediar moralmente subordinado ou colega de trabalho, mantendo conduta abusiva caracterizada pela
repeticdo prolongada de comportamento hostil que ofenda a sua dignidade ou integridade fisica ou

psiquica (Sao Luis-MA).

Os resultados aqui apresentados mostram que a énfase em questdes relacionadas a promogao de
um ambiente de trabalho que promovam a igualdade, a legitimidade e a confianca institucional ainda
estdo longe de serem centrais no debate municipal. Nesse sentido, acbes podem ser desenvolvidas pelas
instancias federais no sentido de promover conscientizagao e mecanismos formais e legais de promoc¢ao

de direitos como parte fundamental da agenda sobre integridade publica.
4. CONCLUSAO E RECOMENDAGOES

A presente pesquisa buscou analisar a integridade como um fendémeno complexo que envolve ndo
somente o combate a corrup¢do, mas também a garantia de direitos como parte da misséo institucional
dos 6rgéos publicos. Nessa perspectiva, partimos de uma referencial tedrico que propde uma definicdo
ampliada de integridade como um esforco institucional de promover agdes e comportamento orientados
para os objetivos e a missao institucional das organizagoes publicas. Tendo como motivagéo o fato de a
CGU ter proposto essa abordagem ampliada como fundamento para suas agées no ambito do governo

federal, buscamos aqui analisar a promocéo da integridade nos municipios brasileiros.

Apresentamos indicadores multiplos de praticas de promogao da integridade para os 5.570 municipios
brasileiros, classificados em indicadores da perspectiva tradicional (controle interno e transparéncia) e da
perspectiva com recorte de género (atengao a politicas publicas e ocupacédo de cargos por mulheres). Os
resultados mostram que, na perspectiva tradicional o controle interno se mostra uma pratica difundida
nos municipios, mas a regulamentacgéo do acesso a informacéo ainda é restrita. Na perspectiva de direitos,
poucos municipios tém politicas de ocupacao de cargos por mulheres. Contudo, mulheres sdo a maioria

na lideranca de 6rgaos tematicos fundamentais nos municipios.
Buscando explorar a questao de género tanto como “resultado” quanto como “fator explicativo”,

analisamos o efeito da eleicao de mulheres para o Executivo municipal sobre a promocéo da integridade

no nivel local. Os resultados mostram que nao é observado um efeito significante sobre a promocéo do
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controle interno e transparéncia. Contudo, as prefeitas tendem a ser mais cobradas por meio de pedidos
de acesso a informacao. Na perspectiva de direitos, municipios governados por mulheres tendem a criar

6rgdos especificos de politicas para mulheres e indicar mulheres para chefiar esses érgaos.

Uma anélise qualitativa dos documentos referentes aos estatutos do servidor publico nos
municipios maiores de 500 mil habitantes permitiu explorar aspectos relacionados as politicas
de promocdo da integridade e indicadores mais aderentes ao conceito ampliado de integridade.
Os resultados mostraram que os indicadores que operacionalizam a perceptiva tradicional de
integridade sdo muito presentes nas regulamentacdes do servico publico municipal. Contudo,
na perspectiva de promocéo de direitos, sao poucas as mengdes a igualdade de contratacéo e

salarial e o combate a discriminacao e ao assédio moral e sexual na administragao publica local.

Em termos de recomendacgdes, acdes da CGU e da Enap podem ser direcionadas para apoiar
os municipios na promocao da integridade por meio de estimulo ao desempenho da funcéo de
integridade e combate a corrupgédo pelo controle interno, a regulamentacédo da Lei de Acesso a
informacéo, o estabelecimento de politicas de ocupacdo de cargos por mulheres e a inclusao

de dispositivos de promocao da integridade na perspectiva ampliada nos estatutos do servidor.
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Quadro 1. Indicadores de préticas de promogao da integridade nos municipios brasileiros — Perspectiva

tradicional

Dimenséao Indicador Descrigao Fonte
Variavel ordinal que recebe
os seguintes valores: 1. Sem
estrutura; 2. Setor
EStrutira subordinado a outra MUNIC
Organizacional secretaria; 3. Setor IBGE
subordinado a chefia do (2019)
Executivo; 4. Secretaria
compartilhada; 5. Secretaria
exclusiva.
Controle indice composto por 17
possiveis areas de atuagédo do MUNIC
Interno indice Atuacio controle interno. Valor e
¢ corresponde ao percentual de (2019)
areas que o municipio
contempla*.
Recebe valor 1 se o controle
dosempentia a o do MUNIC
Fungéo Integridade | oo e g IBGE
integridade e combate a (2019)
corrupgao e valor 0 no
contrario.
Recebe valor 1 se o MUNIC
Regulamentagéo LAI DEIIEI regulamentou 2 IBGE
Lei de Acesso a Informagéo e
valor 0 no contrario. (2019)
indice composto de 8
indicladore? de e
regulamentagéao da Lei de
i Acesso a informagao. Valor MUNIC
Indice LAI IBGE
corresponde ao percentual de (2019)
regras que 0 municipio
T SO apresenta em sua
ransparencia regulamentagao**.
Recebe valor 1 se o MUNIC
Recebe Solicitagdes de | municipio recebe solicitagdes IBGE
Informagao de informagéo e valor 0 no (2019)
contrario.
Namero Solicitages de Numero total de solicitagdes MUNIC
Informacéo de informacéo recebidas pelo IBGE
municipio no ano de 2018. (2019)
Percentual Resposta | Percentual de pedidos de MUNIC
Solicitagdes solicitagéo de informagéo IBGE
Informagéo atendidos. (2019)
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Nota:
*Areas de Atuago:
“Atuacao e atividades do controle interno:
1. Receitas;
2. Despesas;
3. Administracdo de pessoal;
4. Estoques e almoxarifados;
5. Administragao do patriménio;
6. Cumprimento das metas do PPA e a execucao dos programas de governo e dos orgamentos (LOA e LDO);
7.Cumprimento das metas fiscais, fisicas e de resultados dos programas de governo, no que tange a eficién-
cia, eficacia e efetividade;
8. Aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito publico;
9. Aplicagéo de recursos publicos por entidades de direito privado;
10. Limites e condigdes para a inscricdo de despesas em restos a pagar;
11. Cumprimento da legislagdo concernente a licitagdes e fiscalizagdo de contratos;
12. Cumprimento do limite de gastos totais do legislativo municipal, inclusive no que se refere ao atingimen-
to de metas fiscais (Gestao Fiscal);
13. Transferéncias para legislativo municipal;
14. Contabilidade;
15. Prevencao e combate a corrupcao;
16. Transparéncia;
17.Conformidade ao acesso a informagao (LAI).
***Indicadores:
“Conteudo da legislacdo de acesso a informacéo™
1. Estabelece prazo de atendimento de pedido de acesso a informagéo publica igual ou inferior a 20 dias
corridos;
2. Institui procedimentos de classificacdo de informacéo sigilosa em ambito municipal
3. Prevé autoridade de monitoramento para implantacdo da Lei;
4. Prevé 6rgao central de monitoramento;
5. Prevé divulgacao relatério de monitoramento com informagoes estatisticas dos pedidos de acesso a
informacéo publica;
6. Prevé mais de uma instancia recursal interna ao 6rgao ou entidade demandada;
7.Estabelece instancia recursal autdbnoma e independente em relagao a autoridade que proferiu a decisao

impugnada;

8. Estabelece procedimento em caso de omissao de resposta a pedidos de informacgao publica.
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Quadro 2. Indicadores de praticas de promogao da integridade nos municipios brasileiros - Perspectiva

ampliada

Dimensao

de em Debate

Atencao
Politica

Cargos
Mulheres

orgdos analisados.

Indicador Descrigao Fonte
Variavel ordinal que recebe
os seguintes valores: 1.
Sem estrutura; 2. Setor
e subordinado a outra MUNIC
EstruturaE g)rganlzacwnal TR |BGE
— Educagao subordinado & chefia do (2018)
Executivo; 4. Secretaria
compartilhada; 5.
Secretaria exclusiva.
Variavel ordinal que recebe
os seguintes valores: 1.
Sem estrutura; 2. Setor
Estrutura Organizacional subordinado a outra MUNIC
S g, d secretaria; 3. Setor IBGE
=SEes subordinado a chefia do (2018)
Executivo; 4. Secretaria
compartilhada; 5.
Secretaria exclusiva.
Variavel ordinal que recebe
os seguintes valores: 1.
Sem estrutura; 2. Setor
(e subordinado a outra MUNIC
Estrutura gr?anlzacmnal NSetr |BGE
— Cultura subordinado & chefia do (2018)
Executivo; 4. Secretaria
compartilhada; 5.
Secretaria exclusiva.
Variavel ordinal que recebe
os seguintes valores: 1.
Sem estrutura; 2. Setor
P subordinado a outra MUNIC
EStrL::r.a Cé)rga'n:am.onral secretaria; 3. Setor IBGE
— Assisténcia Social subordinado & chefia do (2018)
Executivo; 4. Secretaria
compartilhada; 5.
Secretaria exclusiva.
Recebe valor 1se o
Orgdo — Politicas municipio possui rgao MUNIC
QM Ih especializado em politicas IBGE
UhEEs para mulheres e valor 0 no (2018)
contrario.
Recebe valor 1se o
municipio possui politicas MUNIC
Politicas Cargos Mulheres | para ocupagao de cargos IBGE
por mulheres e valor 0 no (2018)
contrério.
Recebe valor 1 se cargo MUNIC
Chefia Mulher - Educagao | 4¢ chefia ccupado por IBGE
mulher e valor 0 no (2018)
contrério.
Recebe valor 1 se cargo MUNIC
Chefia Mulher - Satde |2 chefi2 ccupado por IBGE
mulher e valor 0 no (2018)
contrario.
Recebe valor 1 se cargo MUNIC
Chefia Mulher - Cultura |4 chefia ocupado por IBGE
mulher e valor 0 no
) (2018)
contrario.
Recebe valor 1 se cargo
Chefia Mulher — de chefia ocupado por N:;J(I;IIEC
Assisténcia Social mulher e valor 0 no 2018
. (2018)
contrario.
. " Recebe valor 1 se cargo MUNIC
ulher — Politicas |de chefia ocupado por |BGE
Mulheres mulher e valor 0 no 2018
. (2018)
contrario.
Proporgéo de mulheres na MUNIC
Proporg@o Mulheres | ocupagao de cargos de |BGE
Chefia chefia considerando os 5 (2018)
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SUMARIO EXECUTIVO!

Este trabalho é apresentado, em formato policy paper, para a conclusao do Programa Catedras Brasil
- Edicéo "Integridade em Debate" (Edital n° 105/2023), realizado pela Escola Nacional de Administragdo
Publica (Enap) em parceria com a Controladoria-Geral da Unido (CGU). O objetivo principal foi formular
recomendacbes para a adocao da Equidade de Dados Abertos Governamentais (EDAG) no contexto da

Politica de Dados Abertos nacional.

Na metodologia, foi aplicada a Teoria do Enfoque Meta Analitico Consolidado para apoiar a revisao
da literatura com foco no rediso dos dados, por meio das abordagens de acesso e participagao social, e as
principais préticas EDAG. Assim, apresentam-se os principais elementos do Framework EDAG, como forma
de subsidiar e apoiar agentes e gestores responsdveis por dados abertos governamentais no desenho e

na implementagéo de instrumentos com abordagens EDAG.

Dentro do escopo de politicas inclusivas, o Programa Luz para Todos foi objeto de anélise sob a perspec-
tivada EDAG, tendo em vista a sua relevancia estratégica e transversalidade, além do impacto significativo
na promogdo dainclusao social e desenvolvimento econémico. Foram utilizados dados disponibilizados
no Portal de Dados Abertos, além de bases de dados de diversidade disponibilizadas pelo IBGE (Censo
2022), compreendendo o escopo dos 5.570 municipios brasileiros, considerando recortes geograficos por
cor, raca e etnia. O Modelo CRISP-DM foi escolhido para nortear o referido estudo de caso, que exemplifica

aaplicagdo prética da EDAG, identificando possiveis impactos, pontos cegos e vieses.

O elemento Equidade de Acesso da EDAG também foi abordado no levantamento sobre de abertura
de dados realizado em 32 ministérios e 13 agéncias da administracdo publica. Este levantamento revelou
344 pedidos de abertura de bases de dados pelos ministérios e 1045 pelas agéncias, demandados entre
2016 e 2024. Os resultados apontaram para um aumento significativo desses pedidos em 2022 e 2023,

possivelmente devido a maior conscientizacao ou a eventos especificos. Parte dos 6rgaos forneceu

1 Pareceristas: Gustavo Rezende Soares, Pepe Tonin, Ronaldo Alves Nogueira e Silvana Antunes Neves de Aratjo.
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respostas imprecisas e negou acesso as informagdes, destacando um desconhecimento preocupante
acerca da Politica de Dados Abertos e seus efeitos. As agéncias receberam trés vezes mais solicitagoes

que 0s ministérios.

O diagnéstico da Politica de Dados Abertos nacional e respectivos arranjos e mecanismos expde a
complexa relacdo entre esses instrumentos, suas instancias de governanca e participagdo da sociedade ao
problema da inequidade de dados na sua abertura e acesso que, consequentemente, impacta no retiso.
Tais andlises subsidiaram a formulacdo de recomendacbes sobre a realizacao de cursos de capacitacao
e planos de conscientizacao, entre outras proposicoes que incluem: Atualizacdo do Comité Gestor da
INDA para incluir érgéos que possam fortalecer as dimensoes de ética, privacidade e seguranca em suas
diretrizes; Promocao de a¢des horizontais e verticais para fortalecer as redes de grupos sub-representados
e parceiros facilitadores para retso de dados; Incorporacéo de novos instrumentos e ferramentas (policy
tools) que assegurem mais robustez a Politica de Dados Abertos; Implementacdo de projetos pilotos para
testar e expandir nos érgéos da Administracao Publica, entre outras afetas a governagéo e sustentacao
dos dados abertos governamentais. Dessa forma, pretende-se nortear pesquisas futuras fundamentadas
em EDAG, no sentido de auxiliar gestores e demais atores a identificar propdsito tanto na oferta quanto

na demanda de dados governamentais.

Embora o arcabouco legal relacionado a Politica de Dados Abertos, instituida pelo Decreto n°8.777/2016,
represente um avanco significativo na governacao de ecossistemas de Dados Abertos Governamentais,
a mera disponibilizacdo desses dados - em formato aberto - ndo garante, por si s6, a construgao desse
ambiente. No entanto, verifica-se que abordagens EDAG constituem um dominio emergente e ainda
pouco explorado para politicas publicas baseadas em dados e inovagao. Nessa linha, este trabalho fornece
evidéncias empiricas que ajudam na execucdo da Politica de Dados Abertos e destaca a abordagem
proposta como eficaz na analise de problemas e tendéncias, promovendo uma abertura de dados com

proposito, ética e responsabilidade.
1.INTRODUCAO

A crescente demanda por dados abertos, impulsionada pelo movimento Open Government Data
(OGD), emerge como uma forma de gerar beneficios para diversas partes interessadas, diminuindo de-
sigualdades e ampliando inovagdes que conduzem a uma sociedade mais inteligente. Esse movimento
defende que a abertura de dados deve considerar critérios de equidade e inovagao na prestacao dos

servigos publicos, contribuindo, assim, para o fortalecimento da democracia.

No ambito de ecossistemas de dados para a criagao de valor, essa desigualdade se manifesta na auséncia

200




do acesso equitativo a dados abertos, o que limita o desenvolvimento de agdes inclusivas e inovadoras.
As disparidades socioecondmicas, as falhas nas iniciativas, nos programas e nas politicas publicas, bem
como a baixa representatividade nesses instrumentos, perpetuam as desigualdades e marginalizam

grupos minoritarios e/ou excluidos.

Para Jagadish et al. (2021, 2023), Lee-Ibarra (2021a) e Leslie et al. (2022), a participacdo ativa de grupos
historicamente sub-representados? nos ecossistemas de dados é crucial para que os dados governamentais
sejam abertos e custodiados de forma equitativa, ética e responsavel, a fim de assegurar que os dados
estabelecidos e produzidos sejam mais completos, precisos e relevantes para a sociedade. Para isso, é
fundamental que os dados reflitam a realidade do contexto em que as politicas publicas operam, permitindo

um entendimento mais acurado do problema a ser enfrentado.

O ciclo de vida dos dados abertos governamentais envolve um processo complexo de como esses
dados saoidentificados (data awareness), estabelecidos?, preparados*, publicados/catalogados, mantidos
edescartados. Esse processo é resultado de umaintricada atividade que requer interagdes entre governos,
organizagoes e individuos, cada um com diferentes interesses e dinamicas interseccionais (Crenshaw,
1991, 2015), que moldam e influenciam inimeras praticas, mecanismos e solu¢oes para a abertura e

acesso a dados.

A“diversidade de olhares” também enriquece a diversidade de dados, que contribui para o letramento
de dados (data literacy®) e consequentemente para a construcéo de solugdes inovadoras. Nessa linha,
norteando-se pelaterceira e quarta ondas da evolucao dos dados abertos, o guia “More Than Numbers”
(Kaplowitz, R.; Laroche, J., 2023) reforca a importancia da participacao de grupos sub-representados,

sobretudo, na identificacéo, coleta e abertura de dados.

Nessa via, a abordagem de Equidade de Dados Abertos Governamentais (EDAG) ndo se limita a dis-
ponibilizacao dos dados, se preocupando também em garantir os recursos necessarios para o acesso e a
manipulacdo desses ativos. Ao estabelecer uma correspondéncia equilibrada entre a oferta e ademanda
de dados abertos de forma justa e inclusiva, a EDAG se torna essencial na geragéo de valor para a sociedade,
especialmente por meio do retiso desses dados. Isso é particularmente relevante quando recursos publicos
sdo empregados na criacdo e manutencdo dos dados, como em pesquisas, estudos, sistemas, politicas,

bancos de dados e outras iniciativas financiadas pelo governo.

2 Mulheres, negros, indigenas, imigrantes, quilombolas, pessoas com deficiéncia, LGBTQIA+, entre outros.
3 Refere-se aos métodos e técnicas identificados e aplicados na coleta de dados governamentais.
4 A preparagao pode envolver o processo de limpeza, normalizacao e estruturagdo dos dados.

5 Capacidade e conhecimento para lidar com dados, como parte de um processo mais amplo, ante a tomada de deciséo.
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A literatura destaca que o acesso irrestrito a dados abertos é um dos atributos mais importantes para
o redso (OECD, 2023; Chafetz, 2021; Jetzek; Avital; Bjgrn-Andersen, 2013). Dessa forma, esta pesquisa se
justifica pelaimportancia de pavimentar o conceito de Equidade de Dados Abertos nas iniciativas atinentes,

visando ampliar o retso dos dados com ética e responsabilidade para ativar politicas mais inclusivas.

Diante da incipiéncia de diretrizes especificas acerca da equidade na abertura e acesso a dados, este
trabalho tem como objetivo principal formular recomendagdes para a ado¢ao da Equidade de Dados
Abertos Governamentais (EDAG) no contexto da Politica de Dados Abertos nacional®, com um enfoque
especial no redso. Paraisso, a pesquisa explora abordagens de acesso e participacdo social adados abertos
governamentais, apresentando aplicagdes praticas que promovem a inovagdo em politicas inclusivas
alcancadas pelo Decreto n°8.777,de 11 de maio de 2016. Ainovacao é fundamental para o aprimoramento

dos instrumentos que norteiam os critérios de abertura e acesso a dados governamentais.

A metodologia desta pesquisa envolve o estudo exploratério-descritivo dedicado a ampliar o enten-
dimento acerca de uma temadtica ainda pouco explorada no setor publico brasileiro, que é a Equidade de
Dados Abertos Governamentais. O aspecto descritivo se caracteriza pela revisdo da literatura, construida
pela aplicacao da Teoria do Enfoque Meta Analitico Consolidado (Temac)’ (Mariano; Santos, 2017). Deste

modo, este trabalho se divide nas seguintes Fases sugeridas por Quivy et al. (2019):

. Ruptura/Planejamento: analise de contelido e bibliométrica para elaborar um policy
paper suficientemente detalhado com insumos especificos para uma acéo e decisao fun-
damentadas em EDAG. Para isso, foi preciso “romper” com pressupostos para identificar
o problema-chave, sopesar as evidéncias e realizar um diagnéstico.

. Construcado: execucao formal e organizada do trabalho, que se deu pela preparacéao e
andlise dos dados com a aplicagdo do Modelo CRISP-DM (Cross Industry Standard Pro-
cess for Data Mining) (Chapman et al., 1999)¢.

. Recomendacao: relato de proposicdes frente as constatacdes destacadas e aos resulta-
dos obtidos.

6 <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/d8777.htm>.
7 <https://www.pesquisatemac.com/>.

8 Embora o CRISP-DM seja voltado para o desenvolvimento de projetos relacionados a problemas de mineragao de dados (data/text
mining), eletambém é amplamente utilizando para guiar processos qualiquantitativos de policy design, orientando desde a compreenséo
do contexto (diagndstico e problema) até a sua aplicagdo/implementacao

202



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/d8777.htm

BRASIL

CATEDRAS;

2.EVIDENCIAS PARA A PRATICA

Elementos e Praticas da Equidade de Dados Abertos Governamentais (EDAG)

O conceito de equidade, no eixo social, compreende observar e tratar o individuo ou determinado grupo/
comunidade de maneira diferente, dependendo de suas capacidades e necessidades, para proporcionar

igualdade de resultado em vez de igualdade de tratamento (Corona, 2020).

Para Cooper e Foster (1971), equidade é o trabalho continuo de operacionalizar consideragdes
éticas em tecnologia, direito e sociedade. Nessa via e de modo amplo e contextualizado, equidade

é a construcao social da tecnologia, considerando diferentes combinacdes e realidades.

Para Smith et al. (2016), o contexto tecnoldgico da equidade se refere aos sistemas sociotécnicos
em que tais sistemas operam. Assim, Equidade imbrica com o termo Justica de Dados, que visa
ajustar a coleta, a andlise e o uso de dados para garantir que todos tenham representacao equitativa
e justa. Esse entendimento sintetiza as contribuicbes de Dencik et al. (2019) e Leslie et al. (2022),
destacando que, além de protecéo, privacidade e seguranca, deve-se abordar a representacédo, o

poder e ainclusdo na gestéo de dados.
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Figura 1. Framework da Equidade de Dados
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Fonte: Adaptado de (Corona, 2020; Jagadish; Stoyanovich; Howe, 2023; Stonier et al., 2023)

A Figura 1 representa o Framework (modelo conceitual) da Equidade de Dados, que transcende os
procedimentos técnicos para oferecer uma compreensao integrada dos seguintes elementos delineados
por Corona (2020), Jagadish et al. (2023) e Stonier et al. (2023):

Equidade de Representacao: busca garantir que os conjuntos de dados sejam diversos e representativos
da populagao com a qual o ecossistema de dados, a politica e/ou o0 algoritmo irdo interagir. Neste aspecto,
deve-se considerar a diversidade dos atores envolvidos em todo o ciclo de vida dos dados, incluindo os
formuladores e os gestores de politicas publicas. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
é o principal érgao governamental do sistema estatistico brasileiro responsavel por conduzir o censo

demografico no pais a cada 10 anos.
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a. Equidade de Caracteristicas: visa assegurar que os valores, recursos, atributos, dados/
metadados, entre outros elementos necessarios para uma analise mais precisa e contextualmente
completa estejam presentes no conjunto de dados tratados. A auséncia desses elementos podem
comprometer a precisao e a equidade dos resultados da analise e, consequentemente, a confia-

bilidade das politicas que se baseiam nesses dados.

b. Equidade de Acesso: se concentra em mitigar ou evitar vieses decorrentes de um acesso
desigual e pouco participativo aos dados e aos resultados gerados por esses dados, considerando
os diferentes niveis de capacidades, conhecimentos e necessidades. Isso pode ser agravado pela
complexidade do ambiente em que os dados estdo disponibilizados/catalogados ou pela neces-
sidade de proteger a privacidade dos dados.

c. Equidade de Resultado: envolve a avaliagdo continua de algoritmos quanto a equidade,
para encontrar tipos de vieses e fazer os ajustes necessarios. Auditorias especificas podem ser
realizadas paraidentificar, corrigir vieses e mitigar impactos adversos em um ecossistema de dados.

d. Equidade Processual e de Tomada de Decisdo: o enfoque desses aspectos esta na trans-
paréncia e na ética das decisoes e processos pertencentes ao ecossistema EDAG, assim como na
adocao de praticas e solugdes inclusivas. Isso inclui, por exemplo, arranjos de governancga para
planos e politicas de dados que incentive a participacdo social ativa, além da utilizagdo de plata-
formas governamentais de codigo aberto, possibilitando que cidadaos e profissionais analisem e

aprimorem a equidade no processos e no apoio a tomada de decisao.

Segundo Lee-lbarra (2021b), EDAG envolve principios e praticas que orientam todas as fases
do Ciclo de Vida dos Dados Abertos Governamentais, ilustrada na Figura 2. Essa abordagem néo
se limita a democratizagdo e desagregacao dos dados, mas também a abertura dos dados com
um propésito especifico para inovagdo inclusiva, coordenada por agentes que interagem entre si

para produzir, coletar, analisar e compartilhar dados.




Equidade de

Resultados

Catedras: Integridade em Debate

Figura 2. Ciclo de Vida dos Dados Abertos Governamentais
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. Aplicacoes Praticas de EDAG em Politicas Inclusivas

Promover Equidade de Dados em consonancia com os principios da familia Open Data, significa
mitigar disparidades para que esses dados possam ser livremente acessados, modificados, reutilizados
e redistribuidos sem quaisquer tipos de restrices e/ou opressoes raciais, étnicas, legais, tecnoldgicas,

sociais, econémicas, geogréficas, estruturais, entre outras.

‘Até que ponto a EDAG, nos proximos anos, pode ser alcancada por politicas publicas?” ainda é uma
questdo pendente e considerada um “wicked problem”. Um exemplo disso é o problema da representacao
dos dados, em que os vieses ndo tratados no seu ciclo de vida, especialmente na identificacdo e coleta,
impactam nas respectivas andlises e resultados. Essa problematica requer a apresentagao de um portfolio

de solugdes que, combinadas a diversos instrumentos (policy mix), promovem inovacdo (Howlett, 2018).
No desenvolvimento eimplementacao de politicas e sistemas voltados para a promogao da equidade

por meio do uso de dados, véarios modelos e ferramentas tém sido propostos para guiar organizagoes e

pesquisadores (vide Quadro 2 do Apéndice e Quadro 3 do Anexo).
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O modelo proposto por Stoyanovich e Howe (2019), desenhado para ser implementado em sistemas
que lidam com grande volume de dados, buscou aprimorar e enriquecer os dados associados a rétulos
nutricionais, classificando-os em quatro critérios essenciais (Compreensivel, Consultivo, Comparavel e
Concreto). O estudo objetivou fomentar ndo apenas uma melhor compreenséo dos dados por parte dos

consumidores, mas também uma abordagem mais ética e equitativa no tratamento dessas informagoes.

Otrabalho apresentado por Friedman e Nissenbaum (1996) propde um modelo para entender e mitigar
vieses de dados em sistemas computacionais, classificando-os em: Preexistente, Técnico e Emergente.
No estudo foram detalhadas as possiveis origens de cada classe de viés e exemplos de casos voltados
para a mitigacao dessas distor¢des nos dados. Os autores sugerem que o viés deve ser incluido entre os
critérios essenciais para avaliar a qualidade dos dados, tais como a confiabilidade, a precisdo e a ficiéncia.
Eles concluem que a auséncia de viés deve ser considerada um padréo ideal na avaliacdo dos sistemas

em uso na sociedade.

Apos oincidente envolvendo George Floyd?, que reacendeu as preocupacdes sobre discriminacéo racial
nas forcas policiais dos Estados Unidos, a organizacdo sem fins lucrativos CODE (acrénimo em inglés para
Centro para Empresa de Dados Abertos)® iniciou o desenvolvimento de solugdes EDAG para identificar,
analisar e promover melhorias nos dados referentes ao policiamento em comunidades negras. Um dos
resultados foi o artigo Open data for racial equity: a briefing paper on policing data (Afolabi; Hu; Kuhne,
2021), que buscou explorar dados para reduzir a violéncia policial eimplementar as reformas nas politicas
de seguranca publica e defesa social. A estratégia principal foi correlacionar dados raciais com dados de
diversos aspectos, tais como Justica Criminal, Justica Ambiental", Habitacdo Equitativa, Oportunidades

Econdmicas e Inclusdo no Mercado de Trabalho®.

O Data Justice Lab® surgiu da necessidade de desenvolver e avangar na investigacao de dados abertos
relacionados a Justica Social e outras areas interseccionais da politica publica. Essa pratica, conforme
Dencik etal. (2019), fomenta mobilizacao politica para realizacdo de estudos e pesquisas sobre o tema. Este
e os outros trabalhos referenciados indicam que é fundamental que principios EDAG estejam presentes
em todas as etapas do processo de abertura de dados (lastreado no Ciclo de Vida dos Dados Abertos
Governamentais), possibilitando que os dados sejam acessiveis para todos, independentemente de

fatores interseccionais como raca/etnia, género, nivel salarial, grau de escolaridade, condicdo diplomatica

9 <https://fedscoop.com/open-data-critical-tool-police-reform-racial-equity/>.

10 <https://www.opendataenterprise.org/>.

11 <https://envirodatagov.org/>.

12 Uma lista de publicacoes pode ser acessada em <https://www.opendataenterprise.org/publications#research>.

13 <https://datajusticelab.org/>.




Catedras: Integridade em Debate

(refugiado, migrante etc.), localizagao geografica, capacidades/habilidades tecnoldgicas, entre outros.

Equidade de Resultado e de Acesso - Reiiso e Democratizacao dos Dados Abertos

A democratizagdo dos dados busca nao apenas ampliar o acesso a dados, mas facilitar sua andlise e
utilizacdo de forma generalizada (Nguyen; Boundy, 2017). Na mesma linha, democratizacéo dos dados é
tornar os dados acessiveis as pessoas e garantir que elas tenham as ferramentas e os recursos necessarios
para compreendé-los. Proporcionar a todos o acesso a dados e ferramentas analiticas potencializard tanto
individuos quanto organizacdes de menor porte. Para Hyun et al. (2020), o papel da democratizacéo de
dados é fornecer uma “cultura organizacional que valoriza a disposicdo de compartilhar informagdes

e a aceitacdo da diversidade”.

Diversas metodologias legislativas podem ser empregadas por entidades governamentais para induzir
a democratizacdo dos dados. No Brasil, um exemplo significativo é o Decreto n° 9.756, de 11 de abril de
2019, que definiu as regras para a unificacdo dos servicos e canais digitais do governo em um Unico portal,
o Gov.br'*. A unificacdo de portais e servicos facilita a democratizacéo digital e padroniza a apresentacdo
dos dados para que sejam acessiveis. Esse complexo papel do governo, que por um lado deve fornecer
dados abertos e, por outro, é orquestrador de ecossistemas e catalizador de estratégias inovadoras, reflete
diretamente nos resultados monitorados pelo OURdata Index 2023 da OCDE™ (OCDE, 2023).

O indice OURdata revela o nivel de implementacdo de politicas governamentais de dados abertos,
fundamentando-se no desempenho dos seguintes pilares: Disponibilidade de Dados, Acessibilidade dos
Dados e no Apoio Governamental para Retso dos Dados. O desempenho desse indice compreende quatro
categorias: Muito Alto (superior a 75%), Alto (entre 50 e 75%), Médio (entre 25 e 50%) e Baixo (inferior a 25%).

Nos trés pilares o Brasil obteve notas superiores a média da OCDE, obtendo 0,6 em Disponibilidade
de Dados (média 0,48), 0,64 em Acessibilidade dos Dados (média 0,59) e 0,45 em Suporte Governamental
para Reuso dos Dados (média 0,37). Esses resultados destacam o Brasil de forma positiva em relacéo aos
esforcos naimplementacao de politicas de dados abertos, superando a média de outros paises da OCDE.
Além do Brasil, o grupo “Alto Desempenho” inclui Noruega, Canadd, Coldmbia, Finlandia, Republica Tcheca,

Italia, Suica, Republica Eslovaquia e Peru.

Outras pesquisas revelaram que o OURdata Index 2023 da OCDE é uma das fontes mais recentes

e confidveis para a avaliagao de politicas de dados abertos. A 42 e ultima edicdo do Open Data

14 <https://www.gov.br/pt-br>.

15 <https://www.oecd.org/innovation/2023-oecd-open-useful-and-re-usable-data-ourdata-index-a37f51c3-en.htm>.
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Barometer, bem como o Global Open Data Index, foram descontinuados em 2017. Além disso, o

Open Data Impact Map também apresenta dados desatualizados.

No setor privado, devido a estreita interlocucdo com atores do setor de energia, telecomunicages, transpor-
te, saude, educagdo e emprego, governos devemimplementarinstrumentos de apoio, para que organizagoes
publicas possam enriquecer seus dados e consequentemente fomentar reuso. Um exemplo é o modelo B2G
comoinstrumento de fomento ao reusoimplementado pela Comisséo Europeia’®. Essa estratégia projetaum
framework business-to-government (B2G) para garantir transferéncias de dados do setor privado para o

publico, ndo incluindo dados pessoais privados e sensiveis.

No artigo publicado pela Parceria para Governo Aberto (OGP), Merchant (2023) destaca aimportancia
da inclusdo e equidade na aplicacdo da Inteligéncia Artificial no setor publico, apresentando trés reco-

mendacdes fundamentais:

i. promover a transparéncia algoritmica e accountability por meio de estratégias e projetos

de automacao ao publico;

ii. realizar avaliagdes precoces durante o desenho dos processos de identificagdo e miti-

gacao de potenciais vieses; e

iii. utilizar dados abertos para alcancar um projeto representativo e responsavel, conside-

rando a privacidade e a gestao de dados.

. Equidade de Acesso - Levantamento dos Pedidos de Abertura de Bases

Foi realizado um levantamento em 32 ministérios e 13 agéncias (autarquias especiais e federal)
da atual Administracdo Publica federal, via a Plataforma FalaBR, com o objetivo de conhecer a
quantidade de solicitacdes de pedido de abertura de bases de dados demandadas naqueles érgaos
e entidades. O mapeamento se embasou no artigo 6° do Decreto n° 8.777/2016 e compreendeu
dados do periodo de maio de 2016 (inicio da Politica de Dados Abertos) até maio de 2024. No total,

foram 344 solicitacdes recebidas pelos ministérios e 1045 pelas agéncias.

16 <https://commission.europa.eu/index_en>.

209




Catedras: Integridade em Debate

Resultados e Analises do Estudo de Caso

Figura 3. Distribuicdo anual dos pedidos de abertura de bases
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Fonte: Elaboragao prépria.

Conforme o gréfico da Figura 3, entre 2022 e 2023 houve um aumento dos pedidos de abertura de bases,
sugerindo uma possivel conscientiza¢ao ou evento especifico que levou a um maior nimero de solicitagoes.
Além do pico de 2022, para as agéncias e 2023, para os ministérios, o crescimento das solicitacdes indica
um interesse constante no acesso a dados e também uma necessidade de engajamento para a abertura

e disponibilizacdo de dados publicos.

Foram desconsideradas dessa andlise 7 ministérios e 3 agéncias, devido a erros nas respostas fornecidas e
auma negativa de acesso aos dados solicitados. Assim, seis ministérios e trés agéncias forneceram respostas
imprecisas, enquanto um ministério negou totalmente o acesso as informacdes, com a justificativa de
que “asolicitacdo demandaria uma dispersdo desproporcional de recursos humanos, conforme o
inciso Ill do artigo 13 do Decreto 7.724/2012". Este cenério evidencia um desconhecimento da Politica
de Dados Abertos por parte dos agentes publicos que deveriam promover a transparéncia e garantir a

precisdo das respostas daqueles 6rgéos.

Diante disso, é fortemente recomendavel reforcar o treinamento, por meio de programas de capacitacéo
ea conscientizacao sobre a Politica de Dados Abertos e suas vertentes. A falta de compreensdo adequada
da tematica compromete nao apenas a transparéncia, mas também a confian¢a nas iniciativas de dados

abertos, uma area que requer atencdo e melhoria continua.
Verificou-se que as agéncias receberam cerca de trés vezes mais solicitagoes do que os ministérios,

75,2% e 24,8%, respectivamente. Isso infere uma maior demanda por servicos ou informacoes fornecidas

pelas agéncias em comparacao as pastas ministeriais.
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Extrato de Recomendacdes

a. compreender a diferenca nas demandas para ajudar no planejamento de estratégias

de melhoria das respostas as solicitacées de pedido de abertura de bases; e

b. criar um Plano Setorial de Dados Abertos, com centralizacdo desse catalogo setorial

de Fiscalizagdo e Regulagao no Portal Brasileiro de Dados Abertos (PBDA).

Evidéncias para andlises futuras

Verificou-se, ainda, diferencas acerca do quantitativo dos dados levantados na pesquisa em relacao
aqueles apresentados nos portais Painel Resolveu" e Painel Lei de Acesso a Informacéao' (Painel LAI). As
referidas ferramentas retinem informagdes sobre manifestacoes de ouvidoria e quantidade de pedidos
e recursos registrados, entre outras. Cabe destacar que o Painel LAl consome dados em formato aberto

disponiveis na pagina Download de Dados LAI™.

«  Abordagem EDAG no Programa Luz Para Todos

A aplicacdo prética da EDAG no ambito Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e Uso da
Energia Elétrica (Luz para Todos) buscou oferecer uma natureza replicavel desta pesquisa sob a égide da
Politica de Dados Abertos.

Os dados do Programa, catalogados no PBDA, foram cruzados com dados municipais do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), categorizados por cor, raca e etnia. Os conjuntos de dados,
diciondrios, scripts, entre outros descritores utilizados estdo disponiveis no repositorio: <https://github.
com/ingridpalma/EDAG_LPT>.

A seguir, apresentam-se os achados que reforcam o estudo de caso:

a. Quantidade de reinclusées de novos planejamentos para o efetivo acesso a energia.

b. Dados ausentes sobre pobreza energética indicam pontos cegos e vieses do LpT.

17 <https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/resolveu>.
18 <https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/lai>.

19 <https:/falabr.cgu.gov.br/publico/DownloadDados/DownloadDadosLai.aspx>.
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Apesar do objetivo de universalizar o acesso a energia, nao se tem dados de comunidades ainda
nao atendidas ou, se atendidas, informagdes sobre a qualidade desse servico (nivel de pobreza
energética), principalmente em regides mais isoladas ou de dificil acesso. O indicador de pobreza
energética deve ser considerado no atual Planejamento Estratégico Participativo do pelo Ministério

de Minas e Energia (MME), que pretende utilizar dados do LpT, reforcando este estudo.
c Auséncia de aplicabilidade dos dados (retso) do Programa LpT.

Néo foram encontradas referéncias de retiso de dados abertos relacionados ao Programa LpT. Verificou-
-se, no Portal GovBR?, a relagdo de diversos aplicativos governamentais. Contudo, apds busca exaustiva
nesse Portal e no PBDA, ndo foram encontradas referéncias que fizeram redso dos dados desse Programa,
o que indica oportunidades ainda ndo exploradas. Esse achado sugere que seja estudada uma forma de
melhor engajar e comunicar o uso desses dados e a catalogacdo dos seus reusos, centralizando-os ou

replicando-os no PBDA.

Hipoteses

HO (Hipétese Nula): Nao ha relacéo entre a populacéo parda e indigena e o nimero de domicilios

atendidos pelo Programa LpT.

Ha (Hipétese Alternativa): Ha relagao positiva entre o tamanho da populagéo parda e indigena e o

numero de domicilios atendidos pelo Programa LpT.

20 <https://www.gov.br/clientes/portalgovbr/portalgovbr/pt-br/apps/@@galeria-de-aplicativos>.
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Resultados e Anélise

A andlise buscou avaliar o impacto do Programa LpT pela abordagem EDAG. Nesse sentido,
verificou-se uma dispersao consideravel nos dados, com um desvio padréo de 1.204,43, indicando
que o alcance do LpT varia significativamente entre os diferentes municipios. Isso se justifica, porque
0s municipios analisados apresentam uma ampla variagado populacional, indo de pequenas loca-
lidades, com apenas 833 habitantes, até grandes metrépoles com mais de 11 milhdes de pessoas.
Além disso, observa-se uma consideravel variacdo na composicdo racial/étnica entre os municipios,

com destaque para a significativa propor¢ao de pessoas que se identificam como pardas, a ver:

. Branca: entre 136 e 6.214.422, com uma mediana de 3.880.
. Preta: entre 6 e 1.160.073, com uma mediana de 793,5.

. Amarela: entre 0 e 238.603, com uma mediana de 11.

. Parda: entre 41 e 3.820.326, com uma mediana de 5.151.

. Indigena: entre 0 e 45.919, com uma mediana de 9.

Figura 4. Alcance do Programa LpT nos Municipios
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Fonte: Elaboracao prépria.
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O grafico de barras ilustrado na Figura 4 apresenta disparidades significativas no nimero médio de
domicilios beneficiados pelo LpT entre os Estados. Estados da Regido Norte, como Para e Acre, apresen-
tam medianas notavelmente mais altas, refletindo os esforcos concentrados do programa ou maiores
necessidades nessas areas. Em contraste, os Estados do Sul e Sudeste, incluindo Sao Paulo e Rio Grande

do Sul, que apresentam medianas menores.

Figura 5. Correlacéo entre populagéo indigena e domicilios atendidos pelo LpT
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Fonte: Elaboragao propria.
O gréfico de dispersao, demostrado na Figura 5, revela uma correlagao positiva entre a populacédo
indigena nos municipios e o nimero de domicilios beneficiados pelo Programa, confirmando a hipotese.

Essa relacao sugere que os municipios com maiores populagdes indigenas foram atendidas pela Politica

em comento.
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3. DIAGNOSTICO

Governo Aberto e Dados Abertos Governamentais - Evolucao Legal e Tecnolégica

Para o Estado, Governo Aberto? representa uma cultura de governanca que envolve os seguintes

principios: participacao social, transparéncia na gestao, responsabilidade e responsividade.

O conceito de Governo Aberto, que antecede o conceito de dados abertos, impulsionou a criagdo
de leis sobre o direito de acesso a informacao e a consolidacédo dos mencionados principios (Araujo; Reis,
2023). No Brasil, esse direito estéd assegurado pela Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 5°, 37 e 216.
No entanto, apenas em 2011, com a promulgacdo da Lei n° 12.527, de 18 de novembro (Lei de Acesso a

Informacao), esses dispositivos foram efetivamente regulamentados.

Entre a Constituicao de 1988 e a regulamentacéo do direito de acesso a informacao, existe umalacuna
de mais de duas décadas que impactou o inicio do movimento OGD no pais. Nesse contexto, destaca-se
que em 2011 o Brasil lancava o seu 1° Plano de A¢ao para Governo Aberto, atualmente em sua 62 edicao?,
firmando a participacao do pais na Parceria para Governo Aberto (OGP, na sigla em inglés). Esse marco
colocou a Controladoria-Geral da Unido (CGU) no protagonismo dessa tematica, alinhando-se com as

praticas internacionais.

A Constituicao também abordada o conceito de Inovagao (art. 218), que reflete a prioridade do Estado
no bojo da Politica Nacional de Inovagao® (Decreto n° 10.534/2020), da Estratégia Nacional de Inovacéo,
da Leidalnovacao (Lein. 10.973/2004), entre outros. Do lado académico, Edler e Fagerberg (2017) definem
inovagdo como um processo continuo que revela novas ideias, abordagens, produtos, servicos, modelos

e/ou processos que resultem em significativas melhorias.

ALeide Acesso aInformacdo apresentou aspectos inovadores ao determinar a divulgacao de informa-
¢bes governamentais em diversos formatos eletrénicos, incluindo formatos abertos e ndo proprietdrios.
Ou seja, ndoimporta apenas disponibilizar as informagoes, mas também estrutura-las em formatos espe-
cificos (abertos?¥), de modo afacilitar o acesso, a leitura e o processamento via ferramentas automatizadas

(Art. 89,839 incisos Il e lll). Esses requisitos da LAl sdo regulamentados pelo Decreto n© 7.724, de 16 de maio

21 <https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/governo-aberto-no-brasil/principios/o-que-e-governo-aberto>.
22 <https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/>.
23 <https://inovacao.mcti.gov.br/politica/>.

24 Formato de arquivo néo proprietério, cuja especificacdo esteja documentada publicamente e seja de livre conhecimento e
implementacao, livre de patentes ou qualquer outra restricao legal quanto a sua utilizagao (Da Uniao, 2016).
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de 2012, especificamente no seu art. 8°, que determina que os portais governamentais (Gov.br) devem
seguiras normas estabelecidas pelo atual Ministério da Gestdo e da Inovacao em Servicos Publicos (MGI).
Ainovacdo tecnoldgica exigida por essa regulamentacdo envolve a criacdo de instrumentos adequados

para suportar, apoiar e projetar acoes especificas a Politica de Dados Abertos.

Para que os dados governamentais, que sao dados produzidos ou coletados por meio da prestacéo
de servicos publicos, sejam efetivamente abertos, ndo basta apenas disponibiliza-los para a sua livre
utilizacdo (dados publicos), mas torna-los aptos para reuso (dados abertos). Isso exige que esses dados
sigam padroes que possibilite a estruturacdo, a descoberta e a leitura automatizadas, de modo a facilitar
o acesso universal. O redso desses dados depende do seu nivel de abertura, ou seja, da capacidade de
vinculacdo a outros dados, evoluindo, assim, do padrao Dados Abertos Governamentais para Dados
Abertos Governamentais Conectados (em inglés, Linked Open Government Data), devendo permitir a

integragao com outras bases, sem quaisquer restricdes de direitos autorais.

Para poiar essas vertentes tecnoldgicas e normativas, foi criada a Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos (INDA), instituida pela Instrucdo Normativa SLTI n° 4, de 12 de abril de 2012, com a finalidade de
estruturar, priorizar, direcionar e estabelecer processos, normas, ferramentas e agdes para facilitar o acesso
e o reuiso de dados abertos. A instancia de governanca da INDA envolve um Comité Gestor (CGINDA)
composto por representantes de diversos 6rgaos, incluindo a CGU (que o preside), a Casa Civil da Presidéncia

da Republica, o MG, o IBGE e outros 6rgaos, além de representantes da sociedade civil e académica.

A sintese do arcabouco normativo supramencionado evidencia a complexidade dos mecanismos
necessdrios para criar robustez a Politica de Dados Abertos no Brasil. Tal arranjo exige esforcos
continuos e capacidade de coordenacdo para que os padrdes tecnoldgicos estejam adequados

asinovacoes e demandas da sociedade.
4. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este trabalho fornece evidéncias empiricas iniciais que contribuem para suportar decisées de atores
responsdveis pela execucao de politicas alcancadas pelo Decreto 8.777/2016, que relne orientagdes
necessdrias para implementacdo de ecossistemas EDAG. As praticas evidenciaram que a abordagem
proposta é instrumental na deteccéo e analise qualiquantitativa de problemas e tendéncias impactantes
para aferir os efeitos de politicas inclusivas. Este modelo se destaca por apresentar aspectos de inovacao
a Politica de Dados Abertos brasileira com enfoque nos elementos de maior impacto ao retiso dos dados

governamentais, de maneira a promover a abertura de dados com propdsito, ética e responsabilidade.

216




cATEDRAésI\tz
B I

As evidéncias para as praticas destacaram os elementos Equidade de Resultado e Equidade de Acesso,
abordados no levantamento sobre os pedidos de abertura de dados em 6rgédos e entidades da Admi-
nistracdo Publica. Esse levantamento subsidiou a formulacdo de recomendacao sobre a realizagao de
cursos de capacitacao e planos de conscientizacao acerca da abordagem EDAG, entre outras proposicoes
apresentadas a seguir (Destaques e Recomendacgdes EDAG). Nesse escopo, o Programa Luz para Todos foi
objeto de andlise sob a perspectiva EDAG, tendo em vista a sua transversalidade e relevancia estratégica,
além doimpacto significativo na promocéo daincluséo social e desenvolvimento econdmico fomentado

por politicas inclusivas.

Um panorama da evolugao tecnoldgica e normativa, representado no diagndstico da Politica de
Dados Abertos nacional e respectivos arranjos, mecanismos e instrumentos, abordou a complexa
relacdo entre esses instrumentos, suas instancias de governanca e participacao da sociedade ao

problema da iniquidade na abertura e acesso a dados, impactando o seu reuso.

Nesse sentido, a pesquisa propde uma série de recomendacgoes, entre elas a atualizagdo do
CGINDA para incluir érgaos que fortalecam a ética, a privacidade e a seguranca dos dados abertos,
além de agodes para reforcar redes de grupos sub-representados e parceiros para retso de dados,
bem como a incorporagédo de novas ferramentas que robustecem a atual Politica de Dados Abertos.
Sugere-se, ainda, a implementacdo de projetos-pilotos na Administracdo Publica para testar e

expandir praticas EDAG, tais como o “Selo EDAG" e o “Plano Setorial de Dados Abertos”.

Destaques e Recomendacées EDAG

Destaque: o artigo 5° do Decreto n° 8.777/2016 permite que a INDA, por meio do seu Comité
Gestor, estabeleca normas complementares relacionadas a protecao de informagbes pessoais na

publicacdo de bases de dados abertos.

Proposicao 1: com as mudancas recentes nas pastas que compdem o CGINDA, decorrentes da
reforma ministerial ocorrida no atual governo, convém repensar em uma nova composicao dessa
Instancia de governanca. Essa atualizacdo pode refletir, ainda, novas diretrizes, acoes e estratégias
de ética, privacidade e seguranca de dados abertos, em consonancia a um eventual aprimoramento

da Politica de Dados Abertos e respectivos planos.
Destaque: a gestao da Politica de Dados Abertos foi transferida em 2019, por meio do Decreto

n° 9.903, de 8 de julho, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, a época, para a CGU.

Além dos instrumentos fomentados, isso revela a complexidade e o esforco continuo para deslindar
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aspectos dinamicos da Politica. A integracdo desses atores e instrumentos reflete a aplicagao
do conceito de Policy Mix, que envolve a combinacgao estratégica de diferentes ferramentas de
politicas publicas (policy tools). Para Rogge e Song (2023), Policy Mix tem como caracteristica
associar as estratégias e instrumentos, considerando a dindmica das estratégias de solu¢des que

requerem uma abordagem ampla.

Proposicao 2: sugere-se a adocdo de uma abordagem EDAG na implementacdo de politicas
que combine policy tools em a¢des horizontais que promovam o letramento de dados, e agées
verticais para engajar a articulagdo com representantes de grupos sub-representados, de centros
de pesquisas, startups e empresas que priorizem ecossistemas de equidade de dados, além de
mecanismos de rede e de mercado, a fim de promover a valorizacdo dos agentes engajados com
0 “Selo EDAG".

Destaque: verifica-se que os atuais instrumentos derivados da Politica de Dados Abertos, incluindo o
Plano de Dados Abertos (PDA) e os respectivos Manual de Elaboracéo? e o Relatério Anual de Execucdo
dos PDAs, constituem as principais ferramentas norteadoras para a implementacao dessa Politica no
pais. Este arcabouco ja estabelece critérios e padrées fundamentais para a compreensao, reutilizagéo e o
compartilhamento de dados no formato aberto, oferecendo aspectos praticos no campo técnico-normativo.

No entanto, ainda se vislumbra espaco para novas abordagens de melhoria desse processo.

Proposicao 3:incorporacao de novos instrumentos e ferramentas (policy tools) que assegurem mais
robustez a Politica de Dados Abertos, tais como parcerias publico-privadas para o fomento de fundos e
financiamentos para o retiso de dados, além estabelecer indicadores e metodologias para mensurar retiso
e o respectivo impacto local, bem como a adocéo de critérios ASG (Ambientais, Sociais e de Governanca)

para a priorizagao de dados para a abertura.

Proposicao 4:recomenda-se realizar acdo de capacitagdo para servidores publicos, em conjunto com
campanhas de conscientizacao, sobre procedimentos de acesso a dados e seus beneficios, com o objetivo

de manter e aumentar a tendéncia crescente de pedidos de abertura de dados.

Proposicao 5: sugere-se estudar e desenvolver métodos automatizados para o efetivo monito-
rando das demandas por dados abertos, a fim de identificar areas de melhoria continua e aprimorar

a eficiéncia dos processos de disponibilizacao de dados.

25 <https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/46702/5/manual_de_elaboracao_de_planos_de_dados_abertos_pdas.pdf>.
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Destaque: o Quadro 3 do Anexo deste trabalho apresenta a relacdo entre diferentes atores e
os beneficios associados a demanda crescente por dados abertos governamentais. Esta pesquisa
revelou que essa demanda reflete a auséncia desses dados nos catélogos oficiais ou, se disponiveis,
nao ha evidéncias de que agreguem valor para as partes interessadas. Além disso, ter muitos dados
disponiveis ndo garante uma compreensao mais aprofundada dos diferentes niveis de participacao
social (Araujo; Reis, 2023; Janssen; Charalabidis; Zuiderwijk, 2012).

Proposicao 6: compartilhar boas praticas entre os 6rgaos mais ativos em reuso de dados, no
sentido de ajudar na melhoraria dos processos atinentes e incentivar a abertura de dados visando

0 retiso com propdsito, ou seja, abrir dados efetivamente relevantes e com maior valor.

. Recomendacdes especificas para a Abertura e Descoberta de Dados (Capitulo Ill da Lei
de Governo Aberto - Lei n° 14.129/2021)

Foram apresentadas as seguintes recomendacdes especificas para o fomento de abertura e

descoberta de dados:
a. compreender a diferenca nas demandas para ajudar no planejamento de estratégias
de melhoria das respostas as solicitacdes de pedido de abertura de bases de dados, nos termos

do art. 6° do Decreto n° 8.777/2016; e

b. criar um Plano Setorial de Dados Abertos, com centralizacdo desse catalogo setorial

de Fiscalizagdo e Regulagao no PBDA.
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. Recomendacdes de Governanca e Sustentacdo EDAG

Quadro 1. Recomendagbes para governanca e sustentacao de estratégias EDAG.

Avaliagdo de programas

Avaliar se os programas e politicas possuem

OE1 e politicas por 6rgdo e instrumentos para identificar barreiras a oportunidades
entidades EDAG.
Estabelecimento de Implementar iniciativas de equidade em nivel de agéncia
OE2 Equipes de Equidade e pastas ministeriais.
nos érgaos
Criagdo de Equipes de am
OE3 e e e e Z/leeslgo:z;r zaadc:sleta e uso de dados demogréficos
ou interministeriais greg :
OE4 Desenvolvimento de Submeter Planos de Agao anualmente, descrevendo
Plano de Ag&o por 6rgdo riscos e estratégias.
o Promogéo de Estabelecer metas pzra ?umentgé oporftur:icliades para
contratages equitativas  Peduenas empresas desfavorecidas e fortalecer o
desenvolvimento econémico urbano e rural.
Interlocugdes formais com  Participar de grupos/comunidades sub-representadas para
OE6 comunidades sub- incorporar perspectivas em processo de planejamento
representadas estratégico e orgamentario das agdes EDAG.

Fonte: Adaptado de House (2021).
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APENDICE

FRAMEWORKS ORIENTADOS A EDAG

Quadro 2. Anélise de conteudo acerca dos frameworks orientados a EDAG

m

Data Equity
Framework

Framework for
Equitable Data
Access

Framework for
Measuring Data
Equity

Data Equity
Principles

Data Equity
Toolkit

Aborda cinco &reas principais: coleta de dados, processamento de
dados, acesso a dados, uso de dados e governanca de dados.

Fornece principios e ferramentas para avaliar a equidade no acesso
aos dados e para égias para o0 acesso.

Fornece um conjunto de métricas para medir a equidade no acesso aos dados
e no uso dos dados. As métricas podem ser usadas para avaliar o progresso
em diregdo a EDAG e para identificar dreas que precisam de melhorias.

Fornecem principios e guia para a implementagao da EDAG. Os principios se

concentram em cinco areas principais: justica, P: b
Fornece recursos para ajudar na i @o do modelo, ir
ferramentas para avaliar EDAG, d | égias e
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ANEXO |

BENEFICIOS OGD DEMANDADOS PELAS
PARTES INTERESSADAS

Quadro 3. Beneficios OGD demandados pelas partes interessadas

Atores/ Sociedade Orgaos de Ouvidoria
Beneficios Civil Controle (Ombudsman)
Transparéncia v v v
Controle
Social v
Accountability v
Confianga
Publica 2 v
Servigos
Publicos v v
Inovagoes

Analises
Estatisticas

Fonte: Adaptado de (Araujo; Reis, 2023).
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Cientistas/
Especialistas

v
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