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Resumo

Neste artigo propbe-se avaliar a produgéao cientifica nacional acerca da transparéncia
na gestdo publica, tendo como marco balizador a publicagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), abarcando 19 anos (2000-2018) de producdo académica. Como norteador
desta investigacao, adotou-se o trabalho de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen
(2016). A partir da consulta nas bases de dados dos peridédicos CAPES e da Scielo, foram
selecionados 63 artigos para analise. Para a analise foram observados os aspectos gerais —
de caracterizacdo do estudo e de metodologia— e aspectos relacionados aos conteudos dos
artigos — formas e efeitos da transparéncia e suas subcategorias. Diante dos resultados
encontrados, fica evidente que a producio cientifica sobre o tema da transparéncia na
gestdo publica ndo ganha espaco significativo logo a partir da publicacdo da LRF no ano de
2000, comecando a se desenvolver mais amplamente com a publicagdo da Lei
Complementar n° 131/2009, que amplia as obrigag¢des ja contempladas na LRF. De outro
modo, o crescimento é expressivo com a publicagdo da Lei de Acesso a Informagao (LAI),
no ano de 2011. Esses resultados indicam que a publicagido das leis tende a desencadear o
interesse de pesquisa de forma imediata e temporaria. Tal diagndéstico remete a um alerta
para os pesquisadores, pois, pode gerar uma lacuna em longo prazo na produgao cientifica
de temas importantes, como o da transparéncia.
Palavras-chave: Administragido publica. Lei de Responsabilidade Fiscal. Agenda de

Pesquisa.
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1 Introdugao

Nas ultimas duas décadas, governos de todo o mundo adotaram leis de acesso a
informagcao em um ritmo diferente de qualquer outro momento da histéria (RELLY;
SABHARWAL, 2009). No Brasil, ainda que previsto na Constituicio Federal de 1988,
obrigagdes de publicagao de dados orgcamentarios e financeiros foram efetivamente preditos
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar n.° 101/2000) (Brasil, 2000) e
na Lei Complementar n.° 131/2009 (Brasil, 2009). Entretanto, a aplicabilidade da
transparéncia em unidades federativas somente veio a ser regulamentado em 2011, com a
edicédo da Lei de Acesso a Informagéo (LAI), Lei n.° 12.527 (Brasil, 2011). Em maio de 2012,
essa Lei entrou em vigéncia, cabendo aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, em
legislagdo proépria, definir regras especificas e implementar medidas e instrumentos de
transparéncia (POSSAMAI; SCHINDLER, 2017). A LAl aprimorou os elementos de
transparéncia, progredindo em diretrizes para disponibilizacdo de informagbes néo fiscais,
adotando os conceitos de transparéncia ativa e passiva (RAUPP; ABREU; ABREU, 2015).

O conceito de transparéncia publica ndo é recente, sendo que no dmbito nacional a
sua discussdo emergiu, principalmente, a partir desses dispositivos legais que passaram a
exigir dos gestores publicos ndo somente o seu conhecimento, mas a sua utilizagdo. A
transparéncia é considerada pelos estudiosos e profissionais da administragdo publica como
um valor democratico, geralmente associado com o aumento da responsabilidade e
confianga governamental, principio desejavel na redugcdo da corrupgcado. Estes fatores
contribuem para que o debate sobre a transparéncia tenha se tornado mais frequente, entre
os cidadaos e académicos, considerando-a um termo sinbnimo a solugao para muitos
problemas existentes numa ordem democratica (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).
Essa discussdo e socializacdo da transparéncia ampliou o seu conhecimento, mas, criou
uma generalizag&o conceitual.

Frente a essa situagao, Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) realizaram uma revisao
da literatura internacional sobre os conceitos e as classificacdes da transparéncia com o
objetivo de proporcionar aos pesquisadores nacionais a ampliacdo de conhecimento sobre
esse campo de investigacao e, por consequéncia, maior precisdo conceitual e classificatéria
aos estudos sobre o tema. Nessa dire¢cdo, Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen
(2016) destacam que um numero crescente de académicos e profissionais tem dado maior
énfase ao debate acerca do papel da transparéncia na pratica da administragao publica.

No estudo bibliométrico realizado por Roza, Machado e Quintana (2011) sobre a
producdo cientifica em contabilidade publica no Brasil, foi identificado que, no periodo
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compreendido entre os anos de 2004 e 2009, a transparéncia das contas publicas é um dos

temas predominantes, assim como a discussdo acerca da LAI. A transparéncia também
vigora entre os cinco temas mais abordados na literatura levantada por Peixe, Rosa Filho e
Passos (2016), na analise de 86 artigos nacionais e internacionais sobre governanga publica
e accountability no setor publico entre os anos de 2005 e 2015. Em ambos os estudos, a
transparéncia figura como objeto de ampla investigagdo no ambito da administragédo publica,
indicando ser uma tematica de interesse ndo s6 para a pratica da gestdo governamental,
como para os estudiosos da area.

A partir dessas constatagoes, neste artigo propde-se avaliar a producgao cientifica
nacional acerca da transparéncia na gestdo publica, tendo como marco balizador a
publicacdo da LRF, abarcando 19 anos (2000-2018) de produgdo académica. Como
norteador desta investigagdo, adotou-se o trabalho de Cucciniello, Porumbescu e
Grimmelikhuijsen (2016), no qual é realizado um levantamento de vinte e cinco anos das
pesquisas mundiais em transparéncia e proposta uma agenda de anélise para este campo,
com énfase na busca de resposta para duas perguntas norteadoras:

1- Quais as formas de transparéncia da gestao publica identificadas na literatura?

2- Que resultados a literatura tem atribuido a transparéncia da gestao publica?

Tais questionamentos também guiam a investigacdo proposta neste artigo, que
objetiva apresentar um panorama dos estudos nacionais sobre transparéncia na gestao
publica, além de estabelecer um paralelo entre os achados internacionais acerca do tema
(Cucciniello; Porumbescu; Grimmelikhuijsen, 2016) com os do contexto nacional. Para tanto,
neste trabalho de cunho bibliométrico, sdo avaliadas as pesquisas nacionais, divulgadas nas
bases de dados Scielo e Periodicos Capes, entre os anos de 2000 e 2018, tendo como
marco inicial, para o filtro dos artigos, a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Ao todo, foram selecionados 63 artigos que, ao serem analisados, possibilitaram o
delineamento de uma agenda de pesquisa como resultado desta investigagdo, sendo esta
uma das potencialidades deste trabalho.

Entende-se que estudos desta natureza colaboram na definicdo de fragilidades,
tendéncias e discussdes académicas atuais de determinada disciplina do conhecimento
(ERFORD et al., 2010). Desse modo, a presente pesquisa pretende facilitar a procura por
informacoes, apontar a direcdo e as abordagens dos estudos brasileiros nesta area.
Relevante também salientar outra contribuicdo da presente revisdo, que contempla somente
a busca de artigos publicados em periddicos cientificos brasileiros qualificados. Partindo ao

encontro do entendimento de Demo et al. (2015, p. 150) que “parte-se da premissa de que
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publicagbes em congressos sao trabalhos em construgédo que, apds aperfeigoamento, visam
a uma futura publicagcdo em peridodicos, por isso publicagbes em eventos nao foram
consideradas”.

2 Formas e efeitos da transparéncia

As definicbes quanto as formas e efeitos da transparéncia apresentadas nessa
pesquisa emergem a partir dos conceitos de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen
(2016). Esses autores entendem que a partir das formas que as atividades séao
desenvolvidas, torna-se possivel atingir os objetivos que os gestores publicos pretendem
alcancar e efetivar a transparéncia.

Nesse estudo, as formas de transparéncia sdo avaliadas a partir das atividades de
tomada de decisdo, formulacdo de politicas e os resultados das politicas. Também sao
estimadas por meio dos objetivos da transparéncia, compreendidos pelos
administrativos/institucionais, politicos e orcamentarios.

Assim, no que tange a transparéncia por atividades, Grimmelikhuijsen e Welch
(2012) destacam que a tomada de decisao é mais fortemente politica do que administrativa.
Nesse sentido, a transparéncia da fomada de decisdo pode ser usada para promover uma
questao especifica, em vez de reagir as demandas externas do grupo. Por outro lado a
formulagéo de politicas é vista pelas pessoas como um processo racional, compreendendo
a identificagdo de problemas, recolhendo informagbes sobre possiveis solugdes, pesando
cuidadosamente as alternativas e, eventualmente, escolhendo a melhor opg¢édo que
posteriormente é implementada (FINE LICHT, 2011). Finalmente, a transparéncia dos
resultados das politicas capta a provisao e a pontualidade das informagbes sobre os efeitos
das politicas (GRIMMELIKHUIJSEN; WELCH, 2012).

Em complemento, a outra forma de atingir a transparéncia publica € a partir dos
objetivos dos gestores, sejam eles administrativos, politicos ou orgamentarios. No que se
refere aos objetivos administrativos € fundamental entender se os governos divulgam a
informacao correta, capaz de facilitar a confianga, colaboragao e participacédo publica. Isso
implica mais do que apenas na transparéncia formal, de cumprir as normas, mas na
divulgagdo que busca alcancar a transparéncia efetiva, a fim de estimular o engajamento
das partes interessadas (CUCCINIELLO et al., 2014). Em adi¢do, a transparéncia politica
corresponde a abertura de 6rgaos eleitos, como parlamentos ou conselhos locais e refere-se
a informagdes relativas a politica de representantes (CUCCINIELLO; NASI; VALOTTI, 2012)

Finalmente, a transparéncia orcamentéria refere-se a divulgagdo de informagdes sobre a

Desenvolvimento Regional: Processos, Politicas e Transformacées Territoriais
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 11 a 13 de setembro de 2019
ISSN: 2447-4622



/ ——
+
situacdo financeira de um governo e descreve como o0s agentes publicos utilizam os

recursos financeiros (PINA; TORRES; ROYO, 2010).

No que tange aos resultados da transparéncia, tem-se a concepgao de Cucciniello,

Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016), de que a transparéncia gera efeitos sobre o
cidadao (legitimidade, participagdo, confianga no governo e satisfagdo) e sobre o proéprio
governo (responsabilidade, redugao da corrupcgéo, gestao financeira, desempenho, processo
de tomada de decisdo, colaboragao entre governos).

Dos efeitos sobre o cidadao, Fine Licht (2011) define a transparéncia como meio de
aumentar a legitimidade percebida pelo cidadao. A autora defende a hipétese de que o
aumento da transparéncia forgara os tomadores de decisdo a se comportarem melhor e,
portanto, produzir decisées de melhor qualidade, fazendo com que o cidadao tenda a aceitar
as decisdes e ampliar a sua confianga.

A transparéncia esta fortemente associada a participacdo, no entanto, ambas sao
construcdes separadas. A participagao diz respeito ao envolvimento de uma ou mais partes
interessadas na tomada de decisdes ou na politica, de tal forma que a contribuicao das
partes interessadas seja considerada durante o processo de tomada de decisao e influencie
o resultado da decisao (ROWE; FREWER, 2000).

No que se refere a confianga no governo, Grimmelikhuijsen e Meijer (2014)
destacam que a compreensao especifica da relacido entre transparéncia e confianga requer
que seja entendido o papel de um conjunto de variaveis, como objeto de confianga, contexto
(politico), condigbes institucionais, etc. Em complemento, varidveis como a preferéncia
politica podem afetar a confianga no governo, e a distribuigdo desigual dessas variaveis
podem ameacar a validade interna dos resultados.

Geralmente a confianca esta fortemente associada a satisfagdo no governo
eletrénico, transparéncia e interatividade. Welch, Hinnant e Moon (2005) resaltam que para
muitos, a utilizacdo apropriada de tecnologias de informacao e comunicacgao, especialmente
a internet, por parte do governo, potencializa o aumento da satisfagdo do cidadao.

Dos efeitos sobre o governo destaca-se a accountability ou responsabilidade de
prestacdo de contas. Musa, Bebic e Durman (2015) reforcam que sem transparéncia nao ha
inclusdo nem participagdo, e também nao ha prestagdo de contas em todos os sentidos.
Para ser aberto, permitir e assegurar a inclusdo de atores sociais nos processos politicos, o
governo tem que ser transparente. Em complemento, a transparéncia do governo permite
gue os cidadaos monitorem as suas atividades e decisdes. Ajuda a desenvolver um governo

mais efetivo ao infundir informagdes para as atividades do governo e, assim, torna-lo mais
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responsavel, diminuindo a corrupgéo e outras praticas negativas na administracado publica
(MUSA; BEBIC; DURMAN, 2015). Nessa mesma linha, Cucciniello, Porumbescu e

Grimmelikhuijsen  (2016) ressaltam que maior transparéncia parece melhorar

consistentemente a qualidade da gestédo financeira e reduzir os niveis de corrupgao no setor
publico.

Cucciniello et al. (2014) destacam que a transparéncia normalmente incorpora
varios componentes, incluindo a disponibilidade de informagdes sobre o funcionamento
interno ou desempenho de uma organizacdo. A transparéncia refere-se ao conhecimento
dos cidadaos, informados e capacitados em participar em processos publicos de tomada de
decisbes para as dire¢des futuras dos governos (CUCCINIELLO et al, 2014). Os autores
complementam que também ¢é fundamental entender se os governos divulgam a
colaboragdo entre governos informagado correta capaz de facilitar a confianga publica,

colaboragao e participacao publica.

3 Metodologia

Com o propdsito de apresentar um panorama dos estudos nacionais sobre
transparéncia na gestdo publica e de estabelecer um paralelo entre os achados
internacionais de (CUCCINIELLO; PORUMBESCU; GRIMMELIKHUIJSEN, 2016) com os
do contexto nacional, este estudo adotou o método bibliométrico. O periodo de publicacéo
dos artigos investigados foi determinado a partir da publicagdo da LRF, sendo, portanto, de
04 de maio de 2000 até o dia 31 de abril de 2018, data em que ocorreu a busca e a selegao
dos artigos. A escolha da LRF como fator de delimitagdo do periodo investigado se deve a
sua contribuicdo como uma das primeiras tentativas de assegurar o direito a informacéo e a
obrigatoriedade da publicidade, representando o principal passo em busca da promog¢ao da
transparéncia publica (POSSAMAI; SCHINDLER, 2017).

A selecédo das publicacdes sobre transparéncia foi realizada através dos mecanismos
de busca avangada, com os termos “transparéncia” e “publica”, em duas bases de dados de
periodicos. Selecionou-se o portal de periodicos da CAPES, por disponibilizar textos
completos provenientes de 38 mil periddicos, internacionais e nacionais, e diversas bases
de dados que agregam referéncias e resumos de trabalhos académicos e cientificos,
normas técnicas, patentes, teses e dissertagdes além de outros materiais de todas as areas
do conhecimento (CAPES, 2018). A busca no portal baseou-se em alguns critérios. Foram

procurados somente artigos publicados em portugués, revisados por pares e que realizaram
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estudos nacionais. Esse processo de busca resultou em 917 artigos, cujos titulos e resumos
foram lidos a fim de verificar o enquadramento da publicacao ao tema investigado. A
verificagdo da adequabilidade ao tema resultou em 51 artigos selecionados para analise. Ja
durante a coleta de dados desses artigos percebeu-se a inadequabilidade de seis estudos.
Estes foram excluidos da amostra, chegando-se ao total de 45 artigos (Figura 1). Seguindo
os mesmos critérios utilizados no portal CAPES, fez-se a busca na base Scielo. Nesta,
foram selecionados 21 artigos, dentre os quais um foi excluido durante o processo de
analise, por nao ser apropriado ao tema e dois por estarem em duplicidade com artigos ja
selecionados no portal CAPES.

A forma de busca dos artigos e o filtro dos mesmos pode ser observado com maior

detalhamento no fluxograma representado pela Figura 1.
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Figura 1 — Fluxograma da busca e selegcao de artigos
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Fonte: Elaborado pelos autores, 2018.

Ao final do processo de busca, obtiveram-se 63 artigos submetidos a apreciagao.
Para a analise foram observados os aspectos gerais — de caracterizacdo do estudo e de

metodologia— e aspectos relacionados aos contelidos dos artigos — formas e efeitos da

transparéncia e suas subcategorias, conforme apresentado no Quadro 1.
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Quadro 1: Aspectos de analise

Dado coletado

Descrigao

Fonte

Caracterizagao:
Numero de
autores, ano de
publicagao, titulo
e fonte

Informacgdes basicas extraidas da primeira pagina
do artigo.

Roza, Machado e
Quintana (2011);
Peixe, Rosa Filho e
Passos (2016).

Metodologia Classificagado da metodologia do trabalho em: Cucciniello, Porumbescu
- tedrico ou empirico e Grimmelikhuijsen
- qualitativo, quantitativo ou experimental (2016).
Formas de A transparéncia é classificada “transparéncia por | Heald (2006);
transparéncia atividades” ou “transparéncia por objetivos”: Grimmelikhuijsen e
A transparéncia por atividades inclui: tomada de | Welch (2012);
decisdo; formulagcdo de politicas; resultados das | Cucciniello et al. (2014);
politicas. Cucciniello, Porumbescu
A transparéncia por objetivos engloba os tipos: | e Grimmelikhuijsen
Administrativos/institucionais; politicos; | (2016).
orgcamentarios.
Efeitos da Sao divididos em “efeitos sobre os cidadéos” e | Cucciniello, Porumbescu
transparéncia “efeitos sobre o governo”. e Grimmelikhuijsen

Os efeitos sobre os cidadaos sao: legitimidade;
participagao; confianga no governo; satisfacéo.

Os efeitos sobre o governo sao: responsabilidade;
redu¢do da corrupgao; gestdo financeira;
desempenho; processo de tomada de decisao;
colaboragéo entre governos.

(2016).

Fonte: adaptado de Cuccinello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016).

Na etapa de analise, cada artigo foi avaliado por trés pesquisadores. Os resultados
foram cruzados para a verificagdo e discussao das divergéncias a fim de se alcangar uma
decisao consensual. Nos casos em que a discussao nao resultou em um consenso, 0S
aspectos divergentes foram analisados por um quarto pesquisador, de modo a tomar uma

decisao final sobre as classificagdes do trabalho, conforme o Quadro 1.

4 Analise e discussao dos resultados

4.1 Producao cientifica nacional quanto a transparéncia na gestao publica

A transparéncia passou a ser um elemento indispensavel para a gestdo publica a
partir da publicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Sua inser¢ao na academia, no
entanto, foi mais tardia. Os primeiros estudos brasileiros sobre transparéncia foram
publicados somente a partir de 2006 (Grafico 1). O interesse pelo tema, no entanto, parecia
ser baixo, e as publicacdes cresciam de forma descontinua.

Em 2009, o carater estritamente orgamentario da transparéncia, apresentado pela

LRF, foi superado pela Lei Complementar n.° 131/2009. Sua promulgagédo parece ter
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refletido em um ndmero maior de publicagdes cientificas sobre o tema crescente até 2013,
ano em que se verifica um pico na producao cientifica sobre transparéncia, com um total de

18 artigos publicados.

Grafico 1: Ano de publicagao, nimero de autores e metodologia
20

18

16

6 autores

5 quiores

. 4 autores

3 qutores

2 autores

Nuamero de artigos

N | autor

Empiricos

=—4—Teodricos

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Ano de publicacio

Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

Supde-se que o elevado numero de artigos em 2013 possa ser explicado pela
promulgacdo da Lei n® 12.527, Lei de Acesso a Informacao (LAI), em novembro de 2011.
Entende-se que a LAI, um dos principais passos legais em direcao a transparéncia, possa
ter despertado o interesse dos pesquisadores pelo tema e impulsionado a produgao
cientifica durante o ano seguinte. Essa producéo, em decorréncia do tempo dispendido em
seu desenvolvimento e no processo de submissido a periddicos qualificados, pode ter tido
seus resultados publicados somente em 2013. Em complemento, esses artigos sao
publicados anteriormente em eventos cientificos e posteriormente em periédicos cientificos.
Esse comportamento também foi constatado por Lamenha e Lamenha (2015), que
investigaram a producéo cientifica sobre transparéncia eletrénica na administragao publica e
demonstraram uma evolugao significativa da producao cientifica sobre o tema no ano de
2013, acompanhando uma redugao gradual nos anos posteriores.

Ja em 2016, verifica-se um novo salto no numero de artigos, porém muito menor que
o anterior. Nos ultimos anos, 2017 e 2018 percebe-se um baixo interesse pela transparéncia

nas pesquisas nacionais. Parece haver, portanto, uma tendéncia de que assuntos que
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emergem da promulgacéo de leis e regulamentacdes legais despertem interesse imediato
dos pesquisadores, mas ndo permanecem em pauta nos anos seguintes.

Outra caracteristica dos estudos investigados € a produgéo em coautoria, como pode
ser observado no Grafico 1. O elevado numero de artigos desenvolvidos em coautoria
implica em um alto grau de colaboracgéao cientifica entre os pesquisadores que se dedicam a
estudar a transparéncia.

Verificou-se a existéncia de estudos com até seis autores (1 artigo) e predominancia
de artigos desenvolvidos por dois autores (24 artigos). O alto numero de publicagdes em
coautoria tende a indicar uma maior qualidade dos estudos se comparado aos resultados
decorrentes de produgdes individuais (HUDSON, 1996), pois propicia o compartilhamento e
a transferéncia de conhecimento, habilidades e técnicas, e pode provocar choques de
pontos de vista, que podem gerar novas perspectivas e estimular a criatividade, além de
aumentar a visibilidade do estudo, e consequentemente a probabilidade de que seja mais
citado (KATZ; MARTIN, 1997).

Quanto aos meétodos dos artigos sobre transparéncia, destacam-se os estudos
empiricos. Dentre os 63 artigos analisados, apenas 18 sdo tedricos. A prevaléncia do
método empirico nas pesquisas sobre transparéncia € também uma realidade da literatura
cientifica internacional, desde o inicio dos anos 2000 (CUCCINIELLO; PORUMBESCU,;
GRIMMELIKHUIJSEN, 2016).

Nota-se um aumento da propor¢ao dos estudos empiricos em relacdo aos tedricos,
especialmente a partir de 2012. Antes desse periodo o numero de pesquisas de natureza
tedrica se igualava ao das pesquisas empiricas (2008 e 2010) ou, até mesmo, o
ultrapassava em alguns anos (2009 e 2011). Mesmo ndo sendo expressiva, a quantidade de
artigos tedricos produzidos nos primeiros anos analisados pode ter favorecido o
desenvolvimento de estudos aplicados no periodo seguinte. Assim como em Cucciniello,
Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016), esta constatacdo esta fundamentada na premissa
de que estudos tedricos constroem as bases conceituais necessarias para o
desenvolvimento dos estudos empiricos.

Estudos empiricos podem ser subdivididos em quatro categorias metodoldgicas.
Podem ser experimentais, qualitativos, quantitativos ou mistos — que utilizam tanto a
abordagem quantitativa quanto a qualitativa. Dentre os artigos empiricos, o método
quantitativo € o mais expressivo (53,3%), seguido pelos estudos qualitativos (44,5%).
Verificou-se também a presengca de um estudo misto (2,2%) e auséncia de estudos

experimentais.
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Por fim, cabe salientar a perspectiva quantos as areas de conhecimento para a

divulgacao da produgao cientifica acerca da transparéncia, refletindo a pluralidade do tema.
Os 63 artigos selecionados para analise foram publicados em 34 diferentes periédicos
cientificos, predominantemente pertencentes as ciéncias sociais. Destacam-se a Revista de
Administracdo Publica e a Revista Controle, com 13 e 10 artigos, respectivamente. Na
sequencia, a Revista de Contabilidade e Controladoria e a Revista de Sociologia Politica,
com trés estudos publicados. Os peridodicos, Revista Ambiente Contabil, Revista de
Administracdo de Roraima, Revista Eletronica de Sistemas de Informagao, Organizacgbes e
Sociedade e Transinformacgao, possuem duas publicagdes, cada um. Os demais periédicos

apresentaram somente uma publicagao.

4.2 Formas e resultados da transparéncia na literatura nacional
Nesta secao sao discutidas as caracteristicas que a literatura nacional tem atribuido

a transparéncia da gestao publica. Para auxiliar essa discussao, assim como no estudo
desenvolvido por Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016), consideram-se as
formas de transparéncia publica através de dois eixos: por atividade e por objetivo. Da
mesma maneira, os resultados da transparéncia foram analisados por duas perspectivas:
efeitos sobre os cidadaos e os efeitos sobre o governo.

Na literatura brasileira, observou-se que dentre as duas formas de transparéncia
identificadas, a que mais ocorreu foi a transparéncia por objetivo compreendendo um total
de 41 estudos. Dentre os locais de abrangéncia desses estudos, a esfera municipal
destacou-se com maior numero de ftrabalhos (17), a proeminéncia dessa unidade
administrativa, se da ao fato de se serem governos mais préximos dos cidaddos (ROCHA
JUNIOR, 2017). Em consonancia, Cruz et al. (2012) consideram que a proximidade com os
governos potencializa o interesse da coletividade por informag¢des sobre a gestdo dos
recursos publicos que estédo sob responsabilidade dos gestores municipais.

No que diz respeito a transparéncia por atividade, contabilizaram-se 19 trabalhos. A
transparéncia por atividades tende a destacar a tomada de decisdo, a formulagdo e
resultados de politicas, sendo mais fortemente politca do que administrativa
(GRIMMELIKHUIJSEN; WELCH, 2012). Dentre os locais de aplicagao dos trabalhos tem-se
Organizagcbes Nao-Governamentais — ONGs, Instituicdes de Ensino Superior — IES,
Conselhos Nacionais e Instituicdbes Financeiras. Por fim, cabe ressaltar que, em ftrés
estudos, ndo foi possivel comprovar a forma de transparéncia aplicada, os quais foram

caracterizados como “nao classificados” quanto a forma de transparéncia.
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Quanto as formas de transparéncia estudadas, no Grafico 2 é apresentado um
detalhamento, considerando aquelas pertencentes a transparéncia por atividades e a

transparéncia por objetivos.

Grafico 2: Detalhamento das formas de transparéncia estudadas

Objetivos -
Administrativos/institucionais

Objetivos - Orcamentarios

=]
=)
=
<@ Atividades - Formulagao de politicas 13
g _
g Atividades - Resultados das politicas 5
d; -
'g Objetivos - Politicos
=) -
=~ .. .

Atividades - Tomada de decisdo 1

Nao Classificado - 3

0 5 10 15 20 25
Numero de artigos

Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

Quanto a forma de transparéncia por objetivo, dois tipos se destacam, assim como
em Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016): os administrativo/institucional com
21 artigos e os orgamentarios, com 18 estudos; sendo a primeira tipologia de maior
evidéncia nesse estudo. Os estudos administrativos/institucionais evidenciam a divulgagao
de informag¢des da administracdo ou das atividades da instituicdo publica. Dos 21 artigos
desta tipologia, nove compreenderam a esfera municipal. Dentre os trabalhos, dois Estados
da Regido Nordeste estdo em evidéncia: Ceara e Rio Grande do Norte, ambos com dois
estudos envolvendo os municipios de sua abrangéncia.

Os trabalhos abordando os municipios do Ceara analisaram a transparéncia na
gestdo fiscal e o impacto da LAl nos governos municipais, ambos foram publicados no
mesmo periddico (Revista Controle), sendo um em 2014 e outro, em 2015. Ja os estudos
realizados no Rio Grande do Norte, avaliaram a relacdo de variaveis, como as
socioeconémicas, com a transparéncia publica e também a comparagao entre os municipios
mais populosos do Estado com o indice de transparéncia. Os dois estudos foram publicados
no mesmo periodo (2013), porém em periodicos diferentes (Revista Evidenciagao Contabil &

Financas e Revista Gestao).
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Dos outros cincos estudos, dois fizeram mencdo a LAl como instrumentos de
controle social e a sua contribuigcdo para os cidadaos quanto o acesso a informagao publica.
Os demais abordaram enfoques da transparéncia publica, como os portais eletrénicos,
auditoria operacional e contabil e, a metodologia e ampliacdo da accountability. E valido
mencionar que ndo foi encontrado nenhum trabalho que englobasse a esfera Federal,
quanto aos aspectos administrativos/institucionais.

Dos 18 estudos do tipo orgcamentario, oito envolveram a esfera municipal e, destaca-
se a Revista de Administragao Publica como o periédico com maior nimero de artigos
publicados (4). Quanto a abordagem dos trabalhos, notou-se, a maioria (11) se refere a
divulgacgao de informacgdes sobre a situagao financeira de uma instituicao publica, avaliando
e descrevendo como os atores publicos usam os recursos financeiros alocados.

De outro modo, quanto a forma de transparéncia por atividade, nota-se que a
formulacdo de politicas é que se sobressai com um total de 13 estudos, sendo que sete
desses foram realizados no periodo de 2008 a 2013; este periodo pode ser justificado pela
criacdo e implementagdo das Leis que norteiam a Transparéncia Publica no pais. Os
trabalhos contemplaram a avaliacdo e a efetivacdo das leis implementadas no tange a
contribuicao dessas para a transparéncia publica.

Dos 13 estudos, seis discorreram sobre a LAI, cinco destacando a Lei como
instrumento legal de fortalecimento da transparéncia frente as demandas dos usudarios, no
que tange o controle social na gestdo do setor publico e um apresentando um comparativo
de acesso a informagao entre Brasil, Portugal e Espanha. Trés estudos abordaram sobre a
LRF, destacando as contribuicbes que a Lei proporciona para gestdo publica e uma analise
de 10 anos de existéncia dessa Lei no pais, apontando os avancos e os percalgos no
periodo. Ainda trés estudos ponderaram a participagdo na gestdo publica como fator
contribuinte para o desenvolvimento da democracia por meio da melhoria dos mecanismos
de transparéncia, evidenciando a contribuigcdo das leis para a participagado dos cidadaos. E
um trabalho expbs a formacao e a importancias das politicas publicas para a efetivagao da
transparéncia no setor.

Quanto aos estudos que buscam medir os resultados das politicas praticadas (5),
dois fazem meng¢do a LRF, compreendendo os principais avangos na evidenciacdo da
Contabilidade Publica com a implantacdo da lei e as mudancgas trazidas pela nova
contabilidade publica brasileira e sua contribuicdo para maior transparéncia nas contas

publicas. Estes trabalhos evidenciaram que a lei trouxe exigéncias no que diz respeito a
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evidenciagdo contabil, que proporcionou um cenario de maior transparéncia e controle das
contas publicas por parte dos seus usuarios.

Além disso, entre os achados, verificaram-se dois estudos do tipo politico. Um deles
evidenciando o controle interno, como instrumento de planejamento, organizagdo e
transparéncia na administracao publica municipal, do qual foi possivel constatar que este
propicia inumeros beneficios para a administracdo, constituindo-se em ferramenta que
auxilia a efetivagdo dos atos publicos. E outro estudo tratou da transparéncia na
administracdo publica, em especifico na gestao dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social-RPPS, no qual atestou-se que as mudancas executadas visaram maximizar a
disponibilizacdo de informagdes sobre os recursos financeiros, com o intuito de estimular a
participacao efetiva dos segurados na administracdo e na gestao dos seus RPPSs. E ainda
um trabalho que considerou os sistemas de avaliagdo de politicas publicas e programas
governamentais, no que tange a sua contribuicdo para o aperfeicoamento de mecanismos
de controle da gestdo publica. Os resultados indicaram a importancia da participagao social
como fiscalizadores das agdes executadas por agentes publicos, tanto a prestar contas
como também a se responsabilizarem por essas acoes.

Notou-se também que ha poucas pesquisas que evidenciam a tomada de decisao,
sendo que foi encontrada apenas uma com tal enfoque. Esse trabalho objetivou desenvolver
um indice de medigdo da governanga publica e apresenta-lo como um instrumento de
autoavaliagdo e planejamento para o Estado e de controle social para os cidadados. Este
resultado vai de encontro aos achados de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen
(2016), no qual a tomada de decisdo foi o tipo de transparéncia por atividade de maior
ocorréncia.

No que se refere aos efeitos da transparéncia, verificou-se se ha a predominancia
sobre os cidaddos ou sobre o governo. Observa-se a superioridade de estudos brasileiros
que envolvem os resultados da transparéncia sobre o governo (46 estudos). Destes, mais
da metade (24) foram realizados no periodo de 2010 a 2013, sendo 15 publicados no ano de
2013. Dentre os temas abordados, destaca-se a implantagcdo das leis de transparéncia e
suas implicagbes, tanto nos governos como nas demais instituicbes publicas, sendo
contemplado em 30 estudos. Relevante mencionar que os governos municipais sdo 0os mais
evidenciados, compreendendo um total de 19 estudos.

Os efeitos sobre os cidadaos foram pesquisados em apenas 6 artigos. O local
predominante de aplicagdo desses estudos foi a esfera estadual (3) e o assunto de maior

evidéncia (3) foi a participacdo da sociedade para o desenvolvimento da democracia. Isso
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vai de encontro aos achados de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016), os
quais indicaram que aproximadamente 50% dos estudos levantados avaliavam os efeitos da
transparéncia sobre os cidadaos. Ressalta-se que em 11 estudos nao foi possivel identificar
o efeito da transparéncia em decorréncia dos artigos possuirem abordagem tedrica sem
evidenciar uma consequéncia especifica para os cidadaos ou para os governos. A maioria
desses estudos sao relativos a formulagéo de politicas, as quais podem contribuir tanto para
os cidad&os quanto para os governos.

No Grafico 3, destacam-se as tipologias de efeitos, sendo que quando avaliados os
cidadaos 4 efeitos podem ocorrer: legitimidade, participagcdo, confianga no governo e
satisfagdo; ja quando avaliados os governos 6 efeitos podem ser visualizados:
responsabilidade, menos corrupgdo, desempenho, processo de tomada de decisdo, gestao

financeira, e colaboragao entre governos.

Gréfico 3: Detalhamento dos efeitos da transparéncia

Sobre o governo - Gestdo financeira 21

Sobre o governo - Responsabilidade 13
Sobre o governo - Desempenho 0

Sobre os cidaddos - Participacgéo 4

Tipo de efeito

Sobre o governo - Menos Corrupc¢ao - 3
Sobre os cidaddos - Satisfagdo 2

Nio classificado — 11

0 5 10 15 20 25
Numero de artigos

Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

Quando avaliados os efeitos sobre os governos, encontram-se estudos que discutem
a gestao financeira, a responsabilidade, o desempenho e menos corrupgdo. Esses efeitos
evidenciam a avaliagdo dos governos e sua atuagdo como representantes dos cidadaos.
Além disso, os efeitos possuem relagao direta com as politicas implementadas no que diz
respeito a transparéncia publica.

O efeito de maior representatividade entre os artigos analisados (21) € a gestao
financeira, sendo que 9 deles discorrem sobre os governos municipais. Segundo Platt Neto

et al. (2008), o principio da transparéncia tem objetivo de fornecer ao publico acesso a
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informacdo quanto a politica fiscal, divulgando-a conforme padrbes de publicidade,
compreensibilidade e utilidade para decisdes. Isso significa a possibilidade do
acompanhamento claro, transparente, da execucao orcamentaria e das finangas publicas
(SACRAMENTO; PINHO, 2007).

O segundo efeito sobre os governos com maior numero de publicagbes (13) é a
responsabilidade, destacando, novamente, a esfera municipal como objeto de estudo (7).
Dentre os estudos que medem esse efeito, ha a predominancia da abordagem empirica (9)
e de publicagcbées na Revista Controle (4). Dentre os temas discutidos, 9 artigos abordam a
responsabilizacdo dos agentes publicos pelos resultados das politicas e programas
governamentais, no que diz respeito a gestao da informacao.

O efeito de desempenho do governo é analisado em 9 artigos de abordagem
empirica. Destes, 5 avaliam o desempenho da transparéncia por meio dos portais
eletronicos, sendo que os estudos ocorreram no periodo de 2012 e 2016, o que também
pode estar relacionado a implantacdo da LAIl, de forma que se passou a avaliar o
desempenho da transparéncia das instituicbes publicas via internet. Por fim, referente aos
efeitos associados aos governos, 3 estudos de natureza tedrica, publicados nos anos de
2008, 2009 e 2017, discutiram a minimizac&o da corrupcgao.

Dentre os efeitos da transparéncia sobre os cidadaos, 4 estudos abordaram a
participacao do cidadédo e a democracia. Para Rocha (2011, p. 172) “o desenvolvimento da
democracia pressupde o fortalecimento das instituicdes politicas locais, por viabilizarem a
participacao dos cidadaos nas decisées publicas”. Diante disso, Zucculotto e Teixeira (2015,
p. 81) afirmam que a participagao permite que o representante seja “ndo apenas um
delegado ou agente e sim um lider capaz de organizar, agregar e coordenar a vontade do
povo (ultrapassando as particularidades e a fragmentacado da sociedade)”. Também foram
identificados 2 estudos que discutem a satisfacdo do cidaddo, ambos analisando a esfera
estadual e de abordagem empirica. Em ambos os estudos mede-se a satisfagdo dos
usuarios quanto as informagdes disponiveis nos 6rgaos do governo.

No estudo de Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016) quando analisado
os efeitos sobre o governo, os resultados de maior incidéncia foram reponsabilidade e
menos corrupgao; ja os efeitos sobre os cidadaos, destacaram-se a participacdo dos
cidadaos e a confianga no governo. Contudo, os autores ressaltam que nos efeitos
orientados para os cidadaos encontram-se maior inconsisténcia de ideias e de compreenséo

sobre a transparéncia publica. E acreditam que a explicagdo € advinda das varias formas
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como os cidadados enxergam a transparéncia do governo, fazendo com que os resultados

centrados no cidadao sejam muito mais dependentes de um contexto especifico.
Por fim, 11 estudos nao foram classificados, devido a impossibilidade de analisar o

tipo de efeito.

5 Consideragoes finais e proposta de agenda de pesquisa

A presente pesquisa avaliou a produgao cientifica nacional (2000-2018) acerca da
transparéncia na gestéo publica, tendo como marco balizador a publicagdo da LRF. A partir
da consulta nas bases de dados dos periédicos CAPES e da Scielo, foram selecionados 63
artigos para analise. Diante dos resultados encontrados, fica evidente que a produgéo
cientifica sobre o tema da transparéncia na gestdo publica ndo ganha espaco significativo
logo a partir da publicacdo da LRF no ano de 2000, comegando a se desenvolver mais
amplamente com a publicacdo da Lei Complementar n® 131/2009, que amplia as obrigacoes
ja contempladas na LRF. De outro modo, o crescimento € expressivo com a publicagdo da
LAl no ano de 2011. Esses resultados indicam que a publicagdo das leis tende a
desencadear o interesse de pesquisa de forma imediata e temporaria. Tal diagnostico
remete a um alerta para os pesquisadores, pois, pode gerar uma lacuna em longo prazo na
producao cientifica de temas importantes, como o da transparéncia.

Outro resultado importante remete ao tipo de estudo desenvolvido. Destacam-se os
artigos empiricos, seguindo uma tendéncia internacional sobre o tema. Entre esses estudos
empiricos inexiste a producao cientifica nacional com a utilizagcdo do experimento. Esse
resultado indica uma lacuna na produgdo cientifica brasileira, visto que estudos
experimentais sobre o tema estdo difundidos na literatura internacional, conforme
constataram Cucciniello, Porumbescu e Grimmelikhuijsen (2016). Nesse trabalho foram
identificados nove estudos experimentais e ressaltado que ha a expectativa de aumento ao
longo do tempo, indicando uma tendéncia para o uso desse método nas pesquisas sobre
transparéncia. A aplicagdo de estudos experimentais pode melhorar a compreensao dos
mecanismos causais responsaveis pela transmissao dos efeitos da transparéncia.

Identificou-se também que as formas de transparéncia que predominam nas
investigagdes nacionais sdo as administrativas/institucionais, orcamentarias e a formulacao
de politicas. Desse modo permanece um espago significativo para pesquisas que abordem
especialmente as formas de transparéncia a partir dos objetivos politicos e diante das

atividades de tomada de decisdo. Estudar o papel dos objetivos politicos nos efeitos da
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transparéncia € uma condicdo necessaria para se entender o porqué de as praticas de
transparéncia ser efetivas em alguns contextos e falhas em outros.

No tocante aos resultados da transparéncia diante dos efeitos sobre os cidadaos e o
governo, nota-se a predominancia de estudos que avaliam os efeitos da transparéncia sobre
o0 governo. Mediante a isso, percebe-se uma lacuna nas produgbes brasileiras, a qual
poderia ser preenchida com estudos que apontam a transparéncia percebida e vivenciada
pelos cidadaos, assim como os seus resultados sobre a sociedade abordando os beneficios
e contribuicbes que esta proporciona.

Na analise dos resultados levaram-se em consideracdo 10 tipos de efeitos da
transparéncia, sendo que quatro efeitos ndo foram encontrados nos estudos nacionais:
legitimidade, confianga nos governos, processo de tomada de decisao e colaboragéo entre
governos, os quais evidenciam um amplo espago de investigagdo; além de uma imensa
possibilidade adensar e melhorar ainda mais a gestdo e a oferta da transparéncia ativa no
pais.

Espera-se que as lacunas encontradas nos estudos brasileiros possam guiar
pesquisadores interessados pela transparéncia e enriquecer os conhecimentos acerca desta
area tematica. Apesar de identificar varios caminhos a serem seguidos em futuros estudos,
deve-se salientar que esta pesquisa utilizou somente duas bases de publicagdes. Podem,
portanto, existir outros artigos nacionais sobre transparéncia além dos aqui analisados.
Também, o baixo numero de estudos bibliométricos acerca da transparéncia impossibilitou a
confrontagéo dos resultados aqui encontrados com os de levantamentos anteriores sobre o
tema, predominando as comparagdes com as produgdes internacionais.
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