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NIVEL DE TRANSPARENCIA DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO: ANALISE SOB UMA PERSPECTIVA MULTIDIMENSIONAL

Resumo

Este artigo aborda a importancia da transparéncia publica para promover a democracia e
garantir 0 acesso a informacdo pela populacdo, com foco nos municipios do Espirito Santo. O
objetivo geral da pesquisa & fornecer um quadro abrangente da transparéncia desses
municipios, comparando-os em uma analise multidimensional baseada nas perspectivas
analiticas de (Zuccolotto et al., 2015) e nas dimensdes analiticas do Indice de Transparéncia e
Governanca Publica (ITGP) da Transparéncia Internacional Brasil (TI-Brasil). A metodologia
utilizada envolveu a construcdo de um indice de Divulgacio dos Procedimentos Contabeis
Patrimoniais (PCPs) nos municipios do Espirito Santo, a fim de analisar o nivel de divulgacao
dos PCPs como uma dimensdo da transparéncia. A andlise de cluster foi aplicada para agrupar
0S municipios com base em suas caracteristicas de transparéncia. Os resultados revelaram a
existéncia de seis grupos distintos, representando diferentes niveis e caracteristicas de
transparéncia. Esses achados contribuem para o campo de investigacdo ao fornecer uma
andlise detalhada da transparéncia municipal, baseada em mudltiplas dimensfes analiticas.
Além disso, as descobertas podem ser utilizadas por autoridades publicas e gestores
municipais para identificar areas de melhoria e adotar medidas especificas para fortalecer a
transparéncia em seus respectivos municipios.

Palavras-chave: Transparéncia Publica. Governanca Municipal. Analise Multidimensional.

1. INTRODUCAO

A transparéncia publica é um elemento indispensavel para promover a democracia e
garantir 0 acesso a informacéo pela populacdo. Para muitos, a transparéncia no governo é uma
das principais ferramentas para aprimorar a governanga, uma vez que ajuda a prevenir a
corrupgdo, garantir a legitimidade das acBes governamentais e melhorar a eficiéncia
(Grimmelikhuijsen et al., 2013). Ao fortalecer as instituicbes democraticas e combater a
corrupgdo, a transparéncia permite que a sociedade civil exerca seu papel de fiscalizacdo e
controle sobre o Estado (Bobbio, 1997).

Na visdo de Bobbio (1997), a transparéncia € um direito dos cidaddos e uma obrigacédo
dos governos, e é fundamental para garantir a responsabilidade e a legitimidade das
instituicdes democraticas. Nessa direcdo, Harrison e Sayogo (2014) corroboram com tal viséo,
ao afirmarem que em democracias onde os cidaddos delegam autoridade para a tomada de
decisdes, a transparéncia é essencial para fornecer as informagfes necessarias aos cidadaos
para avaliar e validar as a¢des de seus governos. Segundo esses autores, a participacdo publica
complementa esses processos, Visto que o publico é o destinatario final e o consumidor das
informac0des fornecidas através de processos de transparéncia.

Reconhecidos os impactos positivos da transparéncia na participacéo cidada, na boa
governanca e no fortalecimento dos regimes democréticos, é essencial definir esse fenémeno
para que seus efeitos sejam percebidos. Embora existam varias conceituacGes de
transparéncia, todas tém como esséncia o papel da acessibilidade a informagéo (Sol, 2013).
Nesse contexto, é importante compreender que a transparéncia abrange diversos elementos,
principalmente a divulgacdo de informac6es sobre o desempenho ou o funcionamento de uma
organizacdo (Grimmelikhuijsen et al., 2013). No caso especifico das organizagdes publicas,
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elas tém o potencial de gerar diferentes tipos de informacbes, como dados contébeis,
orcamentarios e institucionais, que devem ser divulgados ao publico para promover a
transparéncia.

Com o advento das tecnologias de informacdo e comunicacdo (TICs) e, mais tarde, da
Internet, surgiram novas oportunidades para a transparéncia: as informagfes podem ser
armazenadas e divulgadas com maior facilidade pelo governo (Grimmelikhuijsen et al.,
2013). Além disso, as informagdes governamentais agora podem ser acessadas por qualquer
pessoa com conexdo a Internet, independentemente de horario ou localizacdo, o que torna a
transparéncia ainda mais importante. Por essa razdo, a norma geral é que informacgoes
publicas, exceto aquelas que exigem algum grau de sigilo, devem ser disponibilizadas em um
portal especifico, comumente chamado de Portal da Transparéncia. Isso facilita 0 acesso as
informac@es por parte da sociedade e aumenta a transparéncia das a¢cdes do governo.

No entanto, € importante destacar que a divulgacdo publica das informagdes nem
sempre é suficiente para garantir a transparéncia. De acordo com Michener e Bersch (2013),
para alcancar a transparéncia é necessario divulgar informagdes que sejam a) suficientemente
completas e b) de facil acesso, a fim de torna-las visiveis. Além disso, esses autores ressaltam
que a transparéncia também depende da capacidade de inferéncia, ou seja, das habilidades das
pessoas que possuem essas informacfes em tirar conclusdes precisas, 0 que pode variar de
acordo com a forma como as informagdes s&o apresentadas.

Dado que a transparéncia pode ser avaliada a partir de varias perspectivas ou
dimensGes (Zuccolotto et al., 2015) e que a literatura existente sobre transparéncia do governo
local tem se concentrado principalmente na area fiscal e orcamentaria (Sol, 2013), sendo
escassa a presenca de estudos comparativos entre municipios com base em caracteristicas de
transparéncia, esta pesquisa tem como objetivo responder a seguinte questdo: Como 0s
municipios do estado do Espirito Santo se comparam em uma analise multidimensional
da transparéncia?

O objetivo geral desta pesquisa € fornecer um quadro abrangente da transparéncia dos
municipios do Espirito Santo. Para alcancar esse objetivo, a pesquisa se baseard nas
perspectivas analiticas da transparéncia descritas por Zuccolotto et al. (2015), bem como nas
dimensdes analiticas do Indice de Transparéncia e Governanca Publica (ITGP) da
Transparéncia Internacional Brasil (TI-Brasil).

Este estudo foi inspirado nos trabalhos de Mata (2022) e Piccini et al. (2022) que
buscaram identificar o indice de Divulgagdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais
(PCPs) em municipios. Entretanto, esta proposta tem como objetivo analisar o nivel de
divulgacdo dos PCPs como uma dimensdo da transparéncia e, em conjunto com outras
dimensdes analiticas da transparéncia, compreender a formacdo de arranjos de municipios
com base nessas caracteristicas. Ademais, este estudo aprofunda a analise das politicas
contabeis apresentadas no Plano de Implantacdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais
(PIPCP), considerando todas as politicas que atingiram o prazo de implantacdo no
cronograma.

As demais dimensdes analiticas da transparéncia sdo baseadas no indice de
Transparéncia e Governanca Publica (ITGP) da TI-Brasil, que engloba os seguintes aspectos:
Legal (LEG), Plataformas (PLAT), Transparéncia Administrativa e Governanca (TAG),
Transparéncia Financeira e Orcamentaria (TFO) e Comunicacdo, Engajamento e Participagdo
(CEP). O ITGP foi desenvolvido com o objetivo de avaliar o nivel de transparéncia e
governancga publica em municipios de pequeno e medio porte no Brasil, analisando aspectos
como a existéncia de leis, praticas de transparéncia, dados abertos, participacdo cidada,
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transformacéo digital, integridade e combate a corrup¢do nos governos municipais (TI-Brasil,
2023) em diversas dimensdes.

No primeiro semestre de 2022, a Transparéncia Capixaba em parceria com a TI-Brasil
realizou uma avaliacdo do nivel de transparéncia publica de todos os municipios do Espirito
Santo através do Ranking Capixaba de Transparéncia e Governanga Publica. Utilizando a
metodologia fornecida pela TI-Brasil, a avaliacdo revelou que dos 78 municipios avaliados,
11 alcancaram o nivel mais elevado de transparéncia (6timo"), enquanto 13 prefeituras foram
classificadas como "bom". A maioria das cidades (30) recebeu a classificacdo de "regular” em
termos de transparéncia. Além dessas, outros 24 municipios foram categorizados como "ruim"
no Ranking Capixaba.

No que diz respeito ao escopo da andlise, o estudo é notavel, pois 0s municipios do
estado do Espirito Santo estdo sujeitos a uma regulamentacdo especifica sobre o PIPCP, ao
contrario de outras unidades da Federagdo. O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo
(TCE-ES) editou a Instrucdo Normativa n.° 36/2016, que regulamenta o PIPCP em ambito
estadual, sem estabelecer diferenciacdo entre municipios com mais ou menos de 50.000
habitantes e antecipando alguns dos termos definidos na Portaria n.° 548/2015 da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Além disso, o Espirito Santo foi o Unico estado da Federacdo a
ter todos 0s seus municipios avaliados pelo ITGP, o que torna o uso do indice nesta pesquisa
conveniente.

Adicionalmente, um estudo que inclui municipios ganha em relevancia, ja que esses
entes federativos estdo mais proximos dos cidaddos e sdo responsaveis por suprir as principais
demandas sociais. De acordo com Cruz et al. (2012), isso desperta ou aumenta o interesse da
populacdo em ter dados sobre a administracdo dos recursos publicos que sao responsabilidade
dos gestores municipais.

Diante desse contexto, a analise multidimensional da transparéncia nos municipios do
Espirito Santo busca fornecer uma compreensdo abrangente e aprofundada da transparéncia e
governanca publica. Utilizando as perspectivas analiticas propostas por (Zuccolotto et al.,
2015) e as dimensbes do ITGP da TI-Brasil, pretende-se avaliar a transparéncia em diversas
areas, como legalidade, plataformas de divulgacéo, transparéncia administrativa e governanca,
transparéncia financeira e orcamentaria, e comunicacgdo, engajamento e participacao.

Os resultados dessa pesquisa tém o potencial de fornecer subsidios para o
aprimoramento das politicas de transparéncia e governanca publica nos municipios do
Espirito Santo, identificando boas praticas e areas que necessitam de melhorias. Além disso,
podem contribuir para o fortalecimento da participacdo cidadd, o combate a corrupcdo e o
aumento da eficiéncia e eficacia na gestdo publica local.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. LigacOes conceituais entre transparéncia e democracia

Embora a transparéncia seja um conceito cada vez mais discutido no meio académico,
seu significado ainda carece de precisao (Zuccolotto et al., 2015). De acordo com Cucciniello
et al. (2017), a atencdo académica voltada para os possiveis efeitos do aumento da
transparéncia publica derivou de diversas disciplinas e analises que abordam diferentes
formas e resultados da transparéncia, resultando em uma falta de articulacdo entre as
abordagens.

Segundo Zuccolotto et al. (2015), existem vérias definicbes para o termo
transparéncia, variando de acordo com a area de estudo, especialmente nos campos de
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conflitos internacionais, regimes internacionais, corrupcao, Ciéncia Politica, Administragcdo
Publica e Direito. Dada a complexidade dos estudos nessa area, este trabalho adota a
definicdo de transparéncia publica, desenvolvida a partir de uma revisdo sistematica da
literatura por Cucciniello et al. (2017), que concluiram que a transparéncia publica ocorre
quando atores externos tém acesso a informacgdes sobre o funcionamento das organizacgoes
publicas.

Cucciniello et al. (2017) combinaram duas categorias para chegar a definicdo de
transparéncia pablica: aquela que considera a transparéncia como a disponibilizacdo de dados
e a que a define a partir do fluxo de informagdes. De acordo com esses autores, as pesquisas
que se concentram na disponibilizacdo de dados geralmente destacam as divulgacdes
relacionadas aos processos de tomada de decisdo em assuntos financeiros, politicos e
procedimentos administrativos gerais, bem como informacGes detalhadas sobre o
funcionamento de uma organizacédo e o desempenho do governo.

Ja as defini¢cbes que se concentram nos fluxos de informacdo sdo essencialmente
relacionais, uma vez que consideram 0 acesso das partes interessadas a diversos tipos de
dados governamentais, nos quais as avaliagdes sobre transparéncia podem ocorrer com base
em diferentes perspectivas: transparéncia interna, transparéncia externa, transparéncia
ascendente e transparéncia descendente (Cucciniello et al., 2017).

No entanto, a transparéncia publica ndo pode ser considerada completa se nao estiver
integrada aos processos democraticos. De acordo com Bobbio (1997), para que 0 povo possa
interagir com seus representantes, monitora-los e, ao final do periodo de representacéo,
exercer 0 poder negativo, um principio historico é indispensavel: a transparéncia. O autor
argumenta que a transparéncia € um dos principios fundamentais dos regimes democraticos,
pois 0 povo deve ter acesso a todas as decisdes e acdes dos governantes.

De acordo com Bobbio (1997), um regime democratico é definido, sobretudo, como
um conjunto de normas para a tomada de decisdes coletivas, que permite a maxima
participacdo das partes interessadas. Somente em regimes democraticos é possivel que 0s
cidaddos questionem as informacbes fornecidas pelo Estado. Esse exercicio critico e
participativo é fundamental para que o povo possa cobrar dos governantes responsabilidade
pelas demandas da sociedade.

Com a democratizacdo do Estado, é comum associar o termo accountability a
transparéncia, embora esses conceitos ndo sejam sin6nimos (Filgueiras, 2011). A
transparéncia é uma das etapas da accountability, que abrange também a prestacdo de contas e
a responsabilizacdo dos governantes, além da existéncia de mecanismos institucionais de
controle da gestdo publica (Vaz et al., 2011; Zuccolotto et al., 2015). Nesse sentido, a
accountability € um conceito mais amplo que a transparéncia, ja que envolve a possibilidade
de incentivos ou san¢Ges para 0s agentes publicos que cumprem ou nédo suas obrigacoes.

Diversas pesquisas tém comprovado uma relagdo entre o nivel de transparéncia e a
democracia. De acordo com Zuccolotto e Teixeira (2014a) que avaliaram a eficacia dos
organismos de controle e fiscalizacdo na melhoria da transparéncia, a independéncia na
atuacdo dessas instituicdes é uma condigdo necessaria para essa melhoria, e @ medida que o
nivel de transparéncia cresce, a democracia também progride. Em um estudo comparativo
transnacional, Harrison e Sayogo (2014) investigaram o efeito de diversas condicOes sobre a
transparéncia fiscal e concluiram que o nivel de democracia de uma nacdo € o fator mais
relevante para a transparéncia, participagcdo e accountability. O estudo de Leroy et al. (2021)
reforca esse argumento, pois demonstrou que 0s paises mais democraticos tendem a ser mais
transparentes, e 0 oposto também é verdadeiro.




Portanto, esta pesquisa reconhece que a democracia é fundamental para uma melhor
compreensdo do conceito de transparéncia na esfera publica. Embora ndo haja uma definicéo
Unica de transparéncia, hd& uma quase unanimidade nas pesquisas de que a transparéncia
floresce em ambientes democraticos. Para alcangar isso, 0S governos em regimes
democréaticos devem se comprometer em tornar as informagfes publicas mais transparentes,
proporcionando maior oportunidade de participacdo da sociedade e garantindo a autonomia e
independéncia das instituicdes formais de supervisdo, incluindo o Poder Legislativo e as
Instituicdes Supremas de Auditoria (Leroy et al., 2021).

2.2. Classificacdes e perspectivas/dimensdes da transparéncia

Cucciniello et al. (2017) propdem uma definicdo de transparéncia publica que é
composta por duas perspectivas complementares. A perspectiva da disponibilidade se
concentra na quantidade de informacdo governamental que estd disponivel, enquanto a
perspectiva do fluxo de informacdo considera quem tem acesso a essa informacéo. Juntas,
essas perspectivas formam uma definicdo mais abrangente de transparéncia, que esta
relacionada a acessibilidade da informacdo para as pessoas. O conceito discutido na secéo
anterior destaca essa definicao.

No entanto, segundo Zuccolotto et al. (2015), a maioria dos estudos académicos que
avaliam a transparéncia dos governos é genérica e ndo define claramente o tipo ou
classificacdo de transparéncia que esta sendo pesquisado. Os autores destacam que, em geral,
os estudos combinam avaliacdes de transparéncia ativa e passiva, transparéncia nominal e
efetiva, visibilidade de informacdo e capacidade de inferéncia, e principalmente, mesclam
perspectivas analiticas da transparéncia, avaliando ao mesmo tempo a transparéncia contabil,
orcamentéria, de processos de compras, midiatica, entre outras. Para trazer maior clareza
conceitual, os autores elaboraram uma revisdo da literatura internacional e identificaram
diferentes classificagdes de transparéncia, que estdo apresentadas no Quadro 1.

Quadro 1 — Classificacdes da Transparéncia

A transparéncia de baixo para cima significa que o principal pode
Transparéncia para | monitorar o comportamento e/ou os resultados dos agentes

cima (vertical) subordinados hierarquicos. Nesse sentido, os agentes fornecem dados
relevantes para que o principal possa acompanhar.

Transparéncia para | Acontece quando os cidaddos podem avaliar as a¢Bes e/ou 0s
Quanto a baixo (vertical) resultados de seus lideres.
direcéo

Ocorre quando os subordinados hierarquicos conseguem observar o
Transparéncia para | que esta acontecendo fora da organizacéo. E importante observar mais

fora (horizontal) do que a organizagdo para compreender o ambiente. Também é
essencial entender o comportamento de seus pares.
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Acontece quando os individuos que estdo fora da organizacao
Transparéncia para | conseguem perceber o que esta se passando dentro dela. A
dentro (horizontal) | transparéncia para dentro é importante para a legislacéo de liberdade de
informag&o e para facilitar os mecanismos de controle social.
A transparéncia do evento é demonstrada pelos objetos: entrada, saida
Transparéncia de e resultado. A transparéncia do processo engloba aspectos processuais
eventos versus e operacionais. Analisando o0s eventos, temos: a entrada de dados pode
Transparéncia de ser representada pelos sistemas de gastos publicos tradicionais,
processos enguanto as saidas podem ser mensuradas pelo nivel de atividade do
setor (por exemplo, 0 nimero de cirurgias realizadas).
. A transparéncia retroativa diz respeito a disponibilidade de dados de
Transparéncia x L . P
Quanto a retroativa versus gestdo de recursos pybl!cos ao Ion_go d_e um determinado periodo.
: Al Enquanto a transparéncia tempestiva significa acesso constante aos
variedade Transparéncia R . S
. processos administrativos internos e disponibilidade de dados em
tempestiva
tempo real.
Transparéncia Para ter transparéncia efetiva, as pessoas que recebem as informaces
efetiva versus do governo devem conseguir processa-las, compreendé-las e utiliza-las.
Transparéncia Por outro lado, a transparéncia nominal é observada apenas quando as
nominal informacdes sdo divulgadas e ndo assimiladas pelos cidad&os.
A transparéncia decorre de escolhas conscientes de gestores publicos
A ou de normas impostas a érgdos governamentais. O objetivo é
Transparéncia ativa - ~ . -
assegurar que as informacdes relevantes e adequadas sejam divulgadas
a sociedade para poder avaliar a atuagdo do Governo.
Quanto a
iniciativa
E obrigacdo de o Estado fornecer a todos os cidad&os, que necessitam
Transparéncia documentos oficiais no prazo estipulado. A menos que documentos
passiva estejam protegidos legalmente por questdes de seguranga nacional,
investigacao publica, direitos de terceiros, etc.
Para que as informagdes sejam visiveis, elas devem ser razoavelmente
Visibilidade cgmpletas:e proqtgmente dis_por?i\,/eis. Nq ent_anto, S0 porque algo é_
publico ndo significa que seja visivel, pois a informacéo deve refletir
Quanto aos um alto grau de integridade para ser visivel.
aspectos
conceituais Refere-se & qualidade das informages ou dados. Quando os dados séo
Capacidade de imprecisos ou quando informacdes relevantes sdo ocultadas, a
inferéncia capacidade de inferir a partir dessas informagdes é questionada, o que
impede determinar o que est& sendo comunicado.

Fonte: Zuccolotto et al. (2015) adaptado.

O Quadro 1 apresenta diversas classificacbes de transparéncia que podem ser
utilizadas como referéncia para a elaboracdo de estudos sobre o tema. Nesse sentido, é
fundamental delimitar claramente o escopo da anélise em pesquisas que abordem os efeitos da
transparéncia, como destacado por Zuccolotto et al. (2015), a fim de evitar confusbes
conceituais. Conforme enfatizam os autores, estabelecer o escopo da anélise € crucial para
evitar a ampliacdo conceitual e a criacdo de neologismos imprecisos e incompreensiveis.



Entretanto, os académicos tém utilizado o termo "transparéncia” de forma ampla, o
que leva a um neologismo impreciso e incompreensivel (Zuccolotto et al., 2015). Os autores
demonstram que essa situacdo decorre da falta de uma perspectiva tedrica que possibilite aos
pesquisadores analisar as diversas classificacbes, abordagens, variantes e dimensdes
conceituais da transparéncia.

Diante dessa preocupacdo, os referidos autores estabelecem as perspectivas analiticas

da transparéncia, baseando-se nos trabalhos da Transparéncia Internacional, do International
Budget Partnership e em estudos que se dedicaram a avaliar os niveis de transparéncia tanto
em ambito nacional quanto internacional. Essas perspectivas analiticas estdo apresentadas no

Quadro 2.

Quadro 2 — Perspectivas Analiticas da Transparéncia

Perspectiva

Conceito

O que analisar

Orcamentaria

Consiste na divulgacdo de
toda informacéo
orcamentaria relevante de
forma sistematica e
tempestiva, permitindo ao
cidaddo, para além da sua
visualizagdo, tirar dela,
conclusdes.

Relatdrios pré-orgamentarios (PPA, LDO),
proposta orcamentaria do executivo, orcamento
cidadéo, orgamento aprovado, relatdrios de
acompanhamento da execucao or¢camentaria,
relatorios intermediarios (RREO e RGF),
relatério de fim de ano (Balango Orgcamentario) e
Relatérios de auditoria (Parecer Prévio dos
Tribunais de Contas).

Contabil

Consiste em divulgar de
forma sistematica e
tempestiva toda a
informacdo patrimonial e
financeira para que o
usuario possa avaliar a
capacidade econémica,
financeira e patrimonial das
entidades.

Ao menos, devem ser examinados: Balango
Patrimonial, Balango Financeiro, Demonstragédo
das VariacOes Patrimoniais, Demonstracdo dos
Fluxos de Caixa e Demonstragdo das Mutacdes
do Patriménio Liquido. Este material minimo
também precisa conter o relatorio de auditoria,
emitido por uma organizacdo independente ou
pelo 6rgdo fiscalizador superior. Deve incluir
também notas explicativas as Demonstragdes
Contébeis e tabelas auxiliares (como lista de bens
de valor histérico).

Institucional/Organizacional

Além de normas e relatorios,
inclui a divulgacdo de todas
as informacdes sobre a
organizacdo estatal, cargos e
responsabilidades.

Organograma do Estado (executivo, legislativo e
judiciario) com definicdo de cargos, funcdes,
responsabilidades e formas de contato com os
6rgaos. E relevante considerar, também, a
guantidade de servidores publicos nos érgaos,
divididos entre os eleitos, 0s nomeados e 0s
efetivos. Avalia-se também o acesso a legislagéo,
normas, atas, relatorios governamentais e
fluxogramas de processos.

Social/Civica

Consiste na existéncia de
informacdes e atencdo aos
cidad&os, bem como no
COMPromisso com a
cidadania. Além de divulgar
dados a respeito de eventos
culturais e sociais, é
importante que as
autoridades criem e
incentivem canais de
interacdo com a populagdo e
com a sociedade civil
organizada, para ouvir
sugestdes, reclamacdes e

Horarios de funcionamento dos estabelecimentos
culturais, existéncia de mecanismos de
participacdo e acompanhamento de audiéncias
publicas, existéncia de foruns, existéncia de
espaco para as associagdes sem finalidade de
lucros divulgarem suas informacdes, existéncia
de informagdes sobre os conselhos, sua
organizacdo, funcao, responsaveis e
responsabilidades, metas, avaliagdo de
desempenho e formas de participaco.
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Processo Licitatorio

O objetivo é tornar publicas
as aquisicGes de bens,
materiais e servicos pelos
governos, além de fornecer
dados sobre o progresso
desses procedimentos, seus
custos, seus competidores e
seus resultados.

O contetildo minimo a ser avaliado é composto
por editais de contratacdo de obras, materiais ou
servicos, bem como mapas e plantas quando se
tratar de obras, organograma de execuc¢do da
obra, 6rgéo e servidor responsavel pelo processo
de compra, atas com os resultados do processo,
recursos impetrados pelos concorrentes,
resultados dos recursos, vencedor do processo,
lista de vencedores de processos de licitacdo nos
Ultimos exercicios, lista de recursos impetrados,

organograma revisado de execucdo quando se
tratar de obras.

O contetdo minimo a ser divulgado nessa
perspectiva envolve as atribuicbes de
responsabilidades nos contratos, os convénios e
termos de parceria, as medidas de avaliacdo de
desempenho, os prazos e valores e as clausulas
de penalidades.

Consiste na divulgacdo dos
contratos, convénios, termos
de parceria e de cooperacédo
estabelecidos por um
governo.

Contratos e Conveénios

Contém, pelo menos, uma
das avaliagdes de
transparéncia descritas
acima, disponivel para
acesso publico
eletronicamente. Esses
meios de comunicacéo
podem incluir a divulgacéo
em sites, aplicativos para
celulares, smartphones e
tablets.

Os itens a serem avaliados podem ser 0s mesmos
descritos nas perspectivas anteriores, bem como
podem incluir aspectos especificos de midia e
tecnologia.

Midiatica

Fonte: Zuccolotto et al. (2015) adaptado.

Considerando que a transparéncia pode ser examinada por meio de varias perspectivas,
0 objetivo deste artigo foi desenvolver um modelo que abrangesse diferentes caracteristicas de
transparéncia, a fim de identificar a formacdo de arranjos de municipios com base nessas
caracteristicas. E importante ressaltar que a presente proposta ndo contradiz as abordagens de
Zuccolotto et al. (2015), uma vez que integra diferentes dimensdes analiticas da transparéncia.
No entanto, busca compreender a configuracdo do desempenho nessas dimensdes tanto por
uma Unica entidade quanto por entidades distintas.

Para a elaboracdo do modelo proposto, foi considerado inicialmente um indice ja
existente, o ITGP da TI-Brasil, devido ao fato de abranger, de modo geral, todas as
perspectivas analiticas da transparéncia descritas no Quadro 2, com excecdo da perspectiva
contabil. Posteriormente, a perspectiva contabil foi adicionada ao modelo, o que possibilitou a
criacdo de um quadro abrangente da transparéncia, fundamentado em uma perspectiva
analitica multipla, para os municipios do estado do Espirito Santo.

A proxima secdo consiste em uma revisao de literatura, que apresenta uma série de
autores que buscaram explorar as causas da transparéncia publica. E importante observar que
esses textos normalmente abrangem uma perspectiva ou dimenséo especifica da transparéncia,
havendo poucos casos que extrapolam essa regra. Nesse sentido, a presente proposta, que
adota uma perspectiva mdaltipla da transparéncia pablica, tem como objetivo avancar nas
discussfes em torno deste tema, proporcionando uma abordagem mais abrangente e holistica.

2.3. Revisdo da literatura sobre transparéncia publica
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Estudos anteriores destacaram a importancia da transparéncia no governo local e
examinaram os determinantes que influenciam sua ocorréncia. Sol (2013) analisou 0s
determinantes econémicos, sociais e institucionais da transparéncia no governo local da
Espanha, revelando que municipios grandes e prefeitos de esquerda tendem a apresentar
melhores niveis de transparéncia. Por outro lado, Bolivar et al. (2013) identificaram a
condicdo financeira, os subsidios intergovernamentais, a competi¢do politica, o tamanho do
governo e o nivel de renda dos cidaddos como variaveis significativas na divulgacdo de
informagdes financeiras publicas.

Araujo e Tejedo-Romero (2016) investigaram o indice de transparéncia nos
municipios espanhois e destacaram que fatores politicos, como poder politico, participacdo
eleitoral e ideologia politica, afetam a transparéncia. A participacdo eleitoral foi considerada
um fator positivo para a transparéncia, pois os politicos locais sentem pressdo para divulgar
informacBes e aumentar a confianca do publico. A ideologia politica também influencia,
sendo mais evidente nos municipios governados por partidos de direita. Além disso, 0
desenvolvimento econémico e social municipal desempenha um papel importante na
promogcé&o da transparéncia.

Em relacdo ao governo eletrénico, Cuadrado-Ballesteros et al. (2022) investigaram a
relacdo entre inovacdes contabeis e governo eletrénico no setor pablico. Eles concluiram que
a implementacdo de padrGes contabeis internacionais e a adocdo da contabilidade de
competéncia estdo correlacionadas com o desenvolvimento do governo eletrénico. Segundo
0s autores, essa abordagem gerencial e politica é crucial para lidar com as reformas contabeis
e 0 desenvolvimento do governo eletronico, combinando tecnologias adequadas com sistemas
contabeis para fornecer informacgdes confiaveis e estabelecer um didlogo com as partes
interessadas externas.

Varios estudos tém abordado a adogéo e implementacdo das Normas Internacionais de
Contabilidade do Setor Publico (IPSAS) e seus impactos na transparéncia e qualidade da
governanga no setor publico. Mnif e Gafsi (2020) investigaram a divulgacdo das
demonstracdes financeiras do governo central de acordo com as IPSAS e identificaram fatores
ambientais que influenciam esse nivel. Seus resultados mostraram diferencas significativas
nos niveis de adesdo as normas IPSAS entre os paises, com influéncia positiva do nivel de
transparéncia do governo, qualidade da administracdo e gestdo publica, e experiéncia prévia
com as Normas Internacionais de Contabilidade.

Kartiko et al. (2018) analisaram o nivel de adesdo as IPSAS baseadas no regime de
competéncia no governo central e sua relagdo com indicadores de transparéncia fiscal. Os
resultados indicaram que a adesdo as IPSAS estava positivamente correlacionada com o
indice de transparéncia fiscal, sugerindo que a adocdo das IPSAS baseadas no regime de
competéncia pode melhorar a transparéncia fiscal.

Brusca e Martinez (2016) examinaram os incentivos e obstaculos para a adogdo das
IPSAS e seus principais beneficios. A adocdo das IPSAS foi considerada uma forma de
melhorar a qualidade dos relatérios financeiros, aumentar a transparéncia e a accountability
no setor publico, além de melhorar a comparabilidade das demonstracdes financeiras em todo
o0 mundo. No entanto, algumas barreiras para a adogdo das IPSAS foram identificadas, como
criticas a semelhanga com o modelo contabil empresarial e o custo e a capacidade
institucional das organizagGes publicas.

Bisogno e Cuadrado-Ballesteros (2020) analisaram o impacto das praticas de gestdo
financeira do setor puablico, incluindo a implementagdo das IPSAS, na qualidade da
democracia. Eles constataram que a implementacdo das IPSAS demonstrou melhorias na
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qualidade da democracia, principalmente devido aos principios de igualdade e controle. 1sso
sugere que a harmonizacéo internacional das normas contabeis, incluindo as IPSAS, é crucial
para aumentar a transparéncia e a accountability no setor publico.

Outro aspecto importante abordado pelos estudos anteriores € a relacdo entre governo
eletronico, transparéncia e participagdo. Manoharan e Ingrams (2018) exploraram a adogéo e
implementacdo do governo eletrénico em governos locais, destacando que sua adogéo tem o
potencial de melhorar os servigos governamentais, envolver as partes interessadas e aumentar
a participacdo dos cidaddos. Fatores como competicao politica e adogéo pelos cidaddos foram
identificados como facilitadores externos, enquanto caracteristicas dos funcionarios e
organizacbes desempenham um papel critico. No entanto, existem barreiras, como falta de
recursos tecnoldgicos, financeiros e de apoio de funcionarios eleitos.

Cruz et al. (2012) examinaram a transparéncia das informacGes sobre gestdo publica
divulgadas nos portais eletrénicos de 96 municipios, considerando os 100 mais populosos do
Brasil. Os resultados apontaram niveis reduzidos de transparéncia nessas informacdes. Além
disso, 0 estudo evidenciou uma correlacdo entre as condigdes socioecondmicas dos
municipios e os niveis de transparéncia verificados.

Em outra pesquisa relevante, Zuccolotto e Teixeira (2014b) investigaram a influéncia
de variaveis fiscais, socioeconémicas e politicas no nivel de transparéncia fiscal dos estados
brasileiros. Os resultados revelaram que a transparéncia nos estados é influenciada pelas
condicdes fiscais e socioeconémicas especificas de cada um. Notavelmente, os estados com
melhores condicGes fiscais demonstraram maior capacidade para implementar sistemas de
informacao eficientes, direcionados aos cidadaos. Ademais, o0 estudo ressaltou a importancia
de politicas publicas efetivas nas areas de educacdo, salde, emprego e renda para promover a
transparéncia.

Alves et al. (2021) concentraram-se na avaliacdo do nivel de transparéncia nos portais
eletronicos de uma amostra de municipios do estado de Minas Gerais. Observou-se uma
grande disparidade de pontuagdes, com uma tendéncia de maior transparéncia nos municipios
mais populosos. Esses resultados corroboram pesquisas anteriores que também identificaram
altos niveis de opacidade na gestdo municipal, especialmente em municipios de menor porte.

Embora os estudos anteriores tenham contribuido significativamente para a
compreensdo dos determinantes e impactos da transparéncia no governo em niveis central e
local, uma lacuna de pesquisa a ser explorada € a analise do nivel de transparéncia dos
municipios do Espirito Santo, sob uma perspectiva analitica multidimensional. Neste
contexto, o presente estudo propbe uma abordagem inovadora, utilizando diferentes
perspectivas analiticas da transparéncia, tais como contébil, or¢camentaria, institucional e
mididtica, entre outras.

Ao explorar essa lacuna de pesquisa, o estudo busca preencher uma lacuna de
conhecimento no contexto especifico dos municipios do Espirito Santo, fornecendo insights
valiosos para aprimorar a governanca local e promover a transparéncia. Além disso, a
abordagem multidimensional adotada oferece uma perspectiva mais completa e aprofundada
sobre a transparéncia no governo local, permitindo uma compreensdo mais holistica dos
fatores que influenciam sua ocorréncia e seus impactos na qualidade da governanca e na
participagdo cidada.

Em resumo, os estudos anteriores examinaram os determinantes da transparéncia no
governo local, destacaram a relacdo entre governo eletrénico e transparéncia, analisaram a
adocdo das IPSAS e seus efeitos na governanga, e exploraram a transparéncia em diferentes
contextos, como municipios brasileiros. Essas pesquisas contribuiram para a compreensdo dos
fatores que influenciam a transparéncia e os beneficios resultantes de sua promocdo. No
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entanto, hd uma necessidade de pesquisas mais aprofundadas, especialmente no contexto dos
municipios do Espirito Santo, o que motiva a realizacdo do presente estudo com uma
abordagem multidimensional.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1. Percurso de construgdo do Indice de Divulgacéo dos PCPs

Nesta etapa, a pesquisa visa a construcdo de um indice de Divulgacio dos PCPs,
procedimento guiado pelas perspectivas dos estudos de Mata (2022) e Piccini et al. (2022)
bem como pelo PIPCP (Portaria STN n.° 548/2015 e Instrugdo Normativa TC n.° 36/2016).
Por intermédio dos estudos mencionados e das regras que norteiam o assunto, elaborou-se o

checklist apresentado no Quadro 3.

Quadro 3 — Procedimentos PIPCP e Procedimentos Analisados no Estudo

Prazo de adeséo Procedimentos
Procedimentos PIPCP para analisados no estudo
municipios
1. Reconhecimento, mensuragdo e evidenciagdo dos créditos 1. Creéditos tributarios a
. h o A 01/01/2017
oriundos de receitas tributarias e de contribuicdes. receber
2. Reconhecimento, mensuragdo e evidenciagdo dos créditos Imediato 2. Créditos previdenciarios
previdenciarios. a receber
3. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciagdo dos demais o
- 3 o . A . 3. Demais créditos a
créditos a receber, (exceto créditos tributarios, previdenciérios Imediato
A receber
e de contribuigBes a receber).
. « . - L 4. Divida ativa tributaria
4. Reconhecimento, mensuragdo e evidencia¢do da Divida P S
. S IS L . 5. Divida ativa ndo
Ativa, tributaria e ndo tributaria, e respectivo ajuste para Imediato tributéria
perdas. 6. Ajuste para perdas
5. Reconhecimento, mensuracdo e evidenciacdo das provisdes . .
A Imediato 7. Provisdes
por competéncia.
6. Evidenciacdo de ativos e passivos contingentes em contas de Imediato 8. Ativo Contingente
controle e em notas explicativas. 9. Passivo Contingente
10. Bens mdéveis
11. Bens imdveis
7. Reconhecimento, mensuracgdo e evidenciacao dos bens 12. Depreciagéo,
moveis e imdveis; respectiva depreciagdo ou exaustao; 01/01/2020 amortizagdo ou exaustdo
reavaliacdo e reducéo ao valor recuperavel (exceto bens do de imobilizado
patrimonio cultural e de infraestrutura). 13. Reavaliacéo e reducéo
ao valor recuperavel de
imobilizado
10. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciacdo das 14. Empréstimos tomados
obrigacdes por competéncia decorrentes de empréstimos, Imediato 15. Financiamentos
financiamentos e dividas contratuais e mobiliarias. tomados
16. Pessoal a pagar
17. Beneficios
11. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciagdo das previdenciarios a pagar
obrigacdes por competéncia decorrentes de beneficios a 01/01/2018 18. Beneficios
empregados. assistenciais a pagar
19. Encargos sociais a
pagar
12. Reconhecimento, mensuracéo e evidencia¢do da proviséo
atuarial do regime proprio de previdéncia dos servidores Imediato 20. Provisdo atuarial
publicos civis e militares.
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13. Reconhecimento, mensuragéo e evidenciag&o das Imediato 21. Fornecedores e contas
obrigagdes com fornecedores por competéncia a pagar

14. Reconhecimento, mensuracdo e evidenciacdo das demais

L . Imediato 22. Demais obrigacdes
obrigacgdes por competéncia.

23. Softwares, patentes,
marcas, licencas e

15. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciacdo de softwares, congéneres

marcas, patentes, licencas e congéneres, classificados como 01/01/2017 24. Amortizacdo de

intangiveis e eventuais amortizagao, reavaliacdo e reducéo ao intangivel

valor recuperavel. 25. Reavaliacgdo e reducéo
ao valor recuperavel de
intangivel
26. Outros ativos
intangiveis

16. Outros ativos intangiveis e eventuais amortizacao e

x . 01/01/2017 27. Amortizagéo
reducéo a valor recuperavel.

28. Reavaliacdo e reducdo
ao valor recuperavel

29. Participagdes

17. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciagdo dos permanentes
investimentos permanentes, e respectivos ajustes para perdas e 01/01/2017 30. Reducéo ao valor
reducéo ao valor recuperavel. recuperavel de

participacfes permanentes
18. Reconhecimento, mensuragéo e evidencia¢do dos estoques 01/01/2017 31. Estoques

Fonte: Adaptado de Mata (2022) e Piccini et al. (2022)

A populacdo analisada € formada pelos setenta e oito (78) municipios do Estado do
Espirito Santo. Coletaram-se as demonstracdes contabeis do total da populacéo, referentes as
prestacdes de contas anuais (PCAs) do exercicio de 2021, usando para isso o Painel de
Controle do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES).

Foram analisadas as demonstracdes contabeis consolidadas, especialmente o Balango
Patrimonial e as Notas Explicativas. O periodo de analise selecionado foi 2021, pois séo as
demonstragcfes contabeis mais recentes publicadas pelos municipios analisados, conforme as
normas da STN e do TCE-ES.

A determinacéo do Indice de Divulgacdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais
(ID_PCP) foi efetuada mediante a metodologia utilizada nas pesquisas de Mata (2022) e
Piccini et al. (2022) (ver Quadro 3). Nestes estudos, 0s autores usaram um mecanismo de
identificacdo (proxy) das contas contabeis elencadas com saldos diferentes de zero para a
coleta de dados. Para fins de obter os dados para este estudo, analisaram-se as contas que
apresentavam saldos diferentes de zero nos demonstrativos contabeis, com a coleta e
tabulacdo de dados realizadas através do programa Office Excel.

Para fins deste estudo, adotam-se 0s prazos-limites prescritos na Instru¢do Normativa
n.° 36/2016 do TCE-ES, cuja verificacdo de seu cumprimento resume-se a averiguacdo da
realizacdo e/ou execucdo de duas aches especificas por parte das entidades publicas: 1)
“Preparagao do sistema e outras medidas operacionais”, e; 2) “Obrigatoriedade dos registros
contabeis”. Neste estudo, o PCP serd considerado implementado quando for identificado o
registro contabil correspondente.

O checklist se baseia em dezesseis (16) dos dezenove (19) procedimentos PIPCP como
referéncia. O Quadro 4 apresenta os procedimentos que ndo foram considerados neste estudo,
bem como as justificativas para isso.
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Quadro 4 — Procedimentos PIPCP nao considerados e Justificativas

Prazo de adesao

Procedimentos PIPCP S
para municipios

Justificativas

8. Reconhecimento, mensuragdo e evidencia¢do dos bens de
infraestrutura; respectiva depreciacdo, amortizacdo ou exaustéo; 01/01/2024
reavaliacdo e reducdo ao valor recuperavel.

Existéncia de prazo
para cumprimento

9. Reconhecimento, mensuracéo e evidenciacao dos bens do s
Existéncia de prazo

patriménio cultural; respectiva depreciacdo, amortizacdo ou 01/01/2024 -

.. Lo . p para cumprimento
exaustdo; reavaliacdo e reducdo ao valor recuperavel.
19. Reconhecimento, mensuracdo e evidenciacdo dos demais A ser definido em
aspectos referentes aos procedimentos patrimoniais ato normativo Prazo indefinido
estabelecidos nas IPSAS, NBC TSP e MCASP. especifico

Fonte: Elaboracdo propria.

A confirmagéo da adocéo dos itens do checklist (PCP demonstrado) ocorreu conforme
0s seguintes critérios: 0 = Procedimento ndo demonstrado; 1 = Procedimento demonstrado. O
grau final de divulgacdo obtido por esta metodologia foi calculado conforme a equacao (1).
Este resultado é denominado “indice de Divulgagdo dos Procedimentos Contabeis
Patrimoniais” (ID_PCP).

S
ID_PCP = ¥X100 (1)

Em que:

ID_PCP: indice de Divulgagio dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais

S: soma do numero de procedimentos evidenciados pelo ente conforme checklist
T: total de procedimentos do checklist (nesta pesquisa considera-se 31).

3.2. Percurso de construcdo do Modelo de Analise de Cluster

A pesquisa também analisou o nivel de transparéncia dos municipios do estado do
Espirito Santo, tomando em conta multiplas dimens@es. O objetivo desta etapa €, através do
comportamento das variaveis selecionadas, identificar a formacédo de arranjos de municipios
conforme as suas caracteristicas de transparéncia.

Para que esta analise pudesse ser realizada, utilizou-se como referéncia inicial o ITGP
da TI-Brasil, selecionado por ser um indice que, em sua formacdo, considera diferentes
dimensGes da transparéncia. Posteriormente, adicionou-se as dimensdes do ITGP, quais sejam
Legal (LEG), Plataformas (PLAT), Transparéncia Administrativa e Governanga (TAG),
Transparéncia Financeira e Orgamentéria (TFO) e Comunicacdo, Engajamento e Participagdo
(CEP), a dimensdo contabil. Neste estudo, a dimensdo contabil é denominada de indice
Divulgacdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais (ID_PCP). A seguir, o Quadro 5
apresenta a caracterizacdo das variaveis examinadas.
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Variavel Descrigéo Fonte Ano Escala de medida
indice usado para determinar o nivel de Lo
divulgacéo dos procedimentos contabeis . Nota atribuida em

ID_PCP . e S X Checklist 2022 | uma escala de 0 a
patrimoniais dos municipios, consoante as IPSAS 100
e as NBC TSP — do Setor Publico. )

Dimensao Legal. O objetivo da dimensao legal é
assegurar que o 6rgdo municipal atue conforme as | Transparéncia Nota atribuida em
LEG normas que regulam o acesso a informagéo, a Internacional | 2022 | uma escala de 0 a
protecdo do denunciante, dados abertos, protecéo Brasil 100.
de dados pessoais e defesa de interesses.
Dimensao Plataformas. Neste ponto, é analisado a
existéncia de portais, ferramentas e mecanismos
que permitam solicitar acesso a informacdo, Transparéncia Nota atribuida em
PLAT | acesso a dados abertos, manifestaces e Internacional | 2022 | uma escala de 0 a
dendncias de casos de corrupgao nas prefeituras, Brasil 100.
sobretudo em meios digitais, priorizando 0s
canais que permitam o anonimato.
Dimensdo Transparéncia Administrativa e
Governanca. Objetiva avaliar a existéncia e a
publicidade conferida aos mecanismos de Transparéncia Nota atribuida em
TAG governanca como codigo de ética, organograma, Internacional | 2022 | uma escala de 0 a
instrumentos de planejamento, relatorios de Brasil 100.
auditoria, entre outros documentos que viabilizam
a governanca da administragcdo publica municipal.
Dimensdo Transparéncia Financeira e
Orcamentdria. Essa dimensdo tem como objetivo
mensurar trgn_spare_nua dp MUnICIPIO quanto as Transparéncia Nota atribuida em
questbes administrativas, financeiras e .
TFO P . Internacional 2022 | umaescalade 0 a
orcamentarias, incluindo pontos abordados pela Brasil 100
LRF, pela LAI e aspectos relacionados aos '
recursos humanos, como servidores e verbas
indenizatdrias.
Dimensdo Comunicacdo, Engajamento e
Participacéo. Essa dimensdo visa analisar a
existéncia de espacos voltados para informar a
sociedade, prestar contas do trabalho realizado
pela administracdo publica e fortalecer o debate e
o interesse publico. Neste sentido, é verificada a N -
O C ~ - Transparéncia Nota atribuida em
existéncia/uso pela Administracdo de diferentes .
CEP . - . - Internacional 2022 | uma escalade 0 a
canais de comunicacdo, tais como redes sociais, X
- L . 3 Brasil 100.
radio, televisao e internet. Além disso, é
verificado o cumprimento de aspectos da LAl a
qual determina ainda que o acesso a informacdes
publicas seja garantido por meio de audiéncias ou
consultas publicas e pelo incentivo a participacdo
popular.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Considerando que os resultados apresentados no ITGP identificou diferentes perfis de
transparéncia, qualificando os municipios nos niveis (6timo, bom, regular e ruim), a partir da
adicdo do ID_PCP (dimensédo contébil), que passou a compor uma nova dimensao do ITGP,
considerou-se pertinente o0 uso do método de anélise de cluster. Por sua parte, este método
consiste em uma técnica estatistica de interdependéncia que agrupa casos ou variaveis em
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grupos homogéneos com base nas semelhancgas entre os individuos, a partir de variaveis
predeterminadas (Favero et al., 2009).

A principio, adotou-se o método hierarquico de formacéo de clusters. Este método
considera que cada sujeito comega com seu préprio agrupamento e, a partir deste ponto,
novos agrupamentos sdo realizados por similaridade, ou seja, no inicio cada individuo
representa um grupo (Favero et al., 2009). Portanto, levando-se em consideracdo as
caracteristicas relacionadas ao nivel de transparéncia, infere-se que cada municipio
pertencente a um determinado cluster seja similar a todos 0s outros pertencentes a esse
cluster, e diferente dos pertencentes aos outros clusters.

Como critério de agrupamento dos municipios, foi utilizada a Distancia Quadratica
Euclidiana. Essa medida calcula a distancia que une dois valores de cada indicador de
transparéncia abordado nessa pesquisa. Assim, ao considerar um espaco amostral contendo p-
valores, a Distancia Quadratica Euclidiana corresponde a soma dos quadrados das diferencas
entre i e j para todas as p variaveis (Favero et al., 2009).

Em seguida, utilizou-se o método da Maior Distancia ou Ligacdo Completa para medir
a distancia entre clusters. Considerado como uma técnica hierarquica de agrupamento de
clusters, o método busca agrupar elementos cuja distancia entre os mais afastados seja a
menor. Segundo Favero et al. (2009), este método tende a formar grupos mais compactos e
composto de individuos muito semelhantes entre si.

Para determinar qual o nimero de clusters que melhor se adéqua aos dados, seguiu-se
o critério de Maroco (2007). Segundo esse autor, existem métodos mais ou menos heuristicos
que permitem analisar a solucdo de clusters escolhida e 0 nimero de clusters a serem retidos.
Este trabalho utilizou o critério do R quadrado (R?), o qual é um indicador de quéo diferentes
cada um dos grupos ou clusters sdo em cada etapa do algoritmo. O R? é a razdo da soma dos
quadrados entre os clusters e a soma dos quadrados totais para cada uma das variaveis usadas
na analise.

Sendo assim, 0 R? ¢ uma medida da percentagem da variabilidade total retida em cada
uma das solucdes dos clusters. Maroco (2007) salienta que € importante encontrar um numero
minimo de clusters que retenha uma percentagem significativa da variabilidade total, que
pode ser considerado algum valor superior a 80%. No entanto, considerando que outros
trabalhos utilizaram taxas de 75,9% (Diniz & Sequeira, 2008) e 65% (Gomes & Nunes,
2011), nesse estudo admite-se um R? superior a 70%.

Neste trabalho, tais resultados foram estimados com o auxilio da ANOVA one-way,
onde se calculou os valores do R2. Apoés, avaliou-se quais os ganhos de variabilidade retido a
cada inclusdo de um novo cluster, selecionando-se 0 nimero de clusters que acrescentaram o
maior ganho. Para tabulacdo dos dados, foi utilizado o programa Office Excel, e para
elaboracdo das estatisticas descritivas e aplicacdo da técnica de Analise de Cluster, foi
utilizado o software IBM SPSS 29.0.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados da andlise de cluster permitiram a divisdo dos municipios do Espirito
Santo em seis grupos distintos, de acordo com o desempenho alcangado nas dimensdes de
transparéncia abordadas no estudo. Esses grupos representam diferentes niveis e
caracteristicas de transparéncia encontradas nos municipios analisados. A seguir, apresenta-se
um Quadro detalhado dos municipios e suas respectivas classificacdes nos clusters formados.
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Quadro 6 - Relacdo de municipios agregados em cada Cluster

Cluster Municipios N
1 Afonso Claudio, Anchieta, Aracruz, Cachoeiro de Itapemirim, Cariacica, Colatina, 12
Domingos Martins, Guacui, Jodo Neiva, Serra, Vila Velha, Vitoria
Agua Doce do Norte, Alto Rio Novo, Baixo Guandu, Ibatiba, Itapemirim, Laranja da
2 Terra, Mantendpolis, Marilandia, Mucurici, Muniz Freire, Pinheiros, Sdo Roque do 13
Canad, Vila Pavédo
Aguia Branca, Alfredo Chaves, Boa Esperanca, Bom Jesus do Norte, Conceicio do
Castelo, Fundao, Guarapari, Ibiragu, Iconha, Itaguacu, Itarana, Iina, Jaguaré, Jerdnimo
Monteiro, Linhares, Marataizes, Marechal Floriano, Mimoso do Sul, Nova Venécia,
Pedro Canério, Piuma, Santa Leopoldina, Santa Teresa, Sooretama, Vargem Alta, Viana
Alegre, Atilio Vivacqua, Barra de S&o Francisco, Brejetuba, Castelo, Concei¢do da Barra,
4 Divino de S&o Lourenco, Ecoporanga, Ibitirama, Pancas, Ponto Belo, Presidente 14
Kennedy, Sdo Domingos do Norte, S8o Gabriel da Palha
5 Apiaca, Governador Lindenberg, Irupi, Montanha, Mugqui, Rio Bananal, Rio Novo do
Sul, S&o José do Calgado, Vila Valério
6 Dores do Rio Preto, Santa Maria de Jetiba, Sdo Mateus, Venda Nova do Imigrante 4
Fonte: Dados da pesquisa

26

A configuracdo dos clusters identificados a partir da analise de transparéncia nos
municipios do Espirito Santo revela uma distribuicdo variada dos municipios nas diferentes
categorias. Essa distribuicdo indica que os municipios estdo alocados de forma heterogénea
nos diferentes clusters, demonstrando uma variedade nos niveis de transparéncia encontrados
no estado. E importante observar que os clusters ndo possuem um numero igual de
municipios, o que sugere que certas caracteristicas de transparéncia sdo mais prevalentes em
determinadas regides ou grupos de municipios.

Por meio das estatisticas descritivas fornecidas na Tabela 1, serdo examinadas medidas
como a média, o desvio padrdo, 0 minimo e 0 maximo para as dimensdes de transparéncia em
cada cluster. Essas medidas fornecerdo uma visdo geral das caracteristicas e variacdes
presentes nos agrupamentos.

Tabela 1 - Estatistica Descritiva das Variaveis de Transparéncia

Cluster Variaveis | N Média Desvio-padrdo | Minimo Maximo
ID_PCP 72,31 501 58.06 80.65
LEG 79,17 15,15 62,50 100
PLAT 93,20 6,78 76,32 100
1 TAG | 12 91,18 7,31 76,47 100
TFO 87,94 9,56 63,83 100
CEP 87,12 12,04 63,64 100
ID_PCP 52.85 7.40 38,71 67,74
LEG 14,42 14,29 0 37,50
PLAT 70,24 14,35 52,63 94,74
2 TAG |13 30,32 13,55 5,88 47,06
TFO 46,48 8,77 31,91 60,64
CEP 25,70 16,63 0 50
1D_PCP 62,53 6,33 78,39 7742
LEG 31,97 11,77 6,25 50
PLAT 74,60 12,50 50 94,74
3 TAG |26 56,45 14,02 29,41 88,24
TFO 67,06 9,92 48,94 84,04
CEP 52,95 17,47 22,73 86,36
4 ID_PCP | 14 55,53 9.48 35,48 67,74
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LEG 30,36 10,65 25 50
PLAT 56,02 11,28 34,21 73,68
TAG 44,12 12,79 23,53 70,59
TFO 50,84 6,77 38,30 63,83
CEP 23,54 14 9,09 56,82
ID_PCP 54,48 9.19 41,92 70,97
LEG 9,72 15,02 0 37,50
PLAT 43,27 11,92 26,32 63,16
5 TAG | 9 22,55 13,80 5,88 41,18
TFO 57,92 10,61 38,30 72,34
CEP 20,20 13,98 0 40,91
ID_PCP 66,13 5.5 61,29 70,97
LEG 84,38 11,97 75 100
PLAT 76,32 16,78 60,53 92,11
6 TAG | * 77.94 11,14 70,59 94,12
TFO 78,99 10,14 68,00 92,55
CEP 51,70 13,56 31,82 61,36
ID_PCP 60,42 9.75 35,48 80,65
LEG 36,14 27,21 0 100
PLAT 69,87 18,67 26,32 100
TOTAL TAG | /8 52,41 25 5,88 100
TFO 63,49 16,49 31,01 100
CEP 44,55 27,24 0 100

Fonte: Dados da pesquisa

A partir da andlise da Tabela 1, constata-se que os Clusters 1 e 6 se destacam dos
demais, uma vez que possuem valores médios das variaveis de transparéncia acima dos
valores médios observados no &mbito estadual. 1sso evidencia um desempenho superior
desses dois agrupamentos em relacdo as demais categorias. Em seguida, nota-se que o Cluster
3 apresenta valores médios que superam 0s niveis estaduais em todas as variaveis de
transparéncia, exceto pela variavel LEG. Essa constatacdo sugere um bom nivel geral de
transparéncia, embora seja necessario aprimorar algumas areas especificas. Por outro lado, o
Cluster 2, com excecdo da variavel PLAT, apresenta valores médios inferiores aos do nivel
estadual, indicando a necessidade de melhorias em diversos aspectos de transparéncia. Quanto
aos Clusters 4 e 5, verifica-se que todos os valores médios de suas variaveis estdo abaixo dos
identificados no nivel estadual, o que indica uma baixa transparéncia em compara¢do com as
demais categorias.

Ao analisar as médias das varidveis de transparéncia a nivel estadual, verifica-se que,
de modo geral, os municipios do Espirito Santo apresentam valores médios superiores para a
varidvel PLAT. Essa constatacdo é respaldada pela presenca de portais de transparéncia em
todos os municipios do estado, evidenciando um ambiente propicio a transparéncia
governamental. Essa evidéncia sugere a influéncia de fatores externos, como a competicédo
politica e a aceitacdo por parte dos cidadaos, alem de fatores internos criticos, como as
habilidades técnicas dos funcionarios e a profissionalizagcdo da gestdo. Esses aspectos podem
estar contribuindo para uma maior adocdo de praticas de governo eletrbnico entre 0s
municipios capixabas (Manoharan & Ingrams, 2018). Dessa forma, o estudo atual encontra
respaldo na literatura anterior, que também destaca a importancia desses fatores para a
promogc&o da transparéncia nas administragdes municipais.

Ao realizar a analise dos clusters, os dados revelam que somente os Clusters 1, 2,3 e 6
apresentam um desempenho em transparéncia de plataformas superior ao nivel estadual,
indicando que esses agrupamentos estdo inseridos em ambientes que fornecem as condi¢coes
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propostas por Manoharan e Ingrams (2018). No entanto, o resultado obtido pelo Cluster 2
desperta interesse, uma vez que ele se destaca na dimensdo de transparéncia das plataformas
digitais (PLAT = 70,24%), superando a meédia estadual (PLAT = 69,87%), porém, com as
demais dimensdes de transparéncia abaixo da meédia. Diante desse cenario, € sugerida a
realizacdo de estudos mais aprofundados para compreender o ambiente especifico do Cluster
2, que aparentemente favorece uma maior transparéncia nas plataformas em detrimento das
outras dimensdes de transparéncia. Essa investigacdo adicional possibilitaria uma
compreensdo mais abrangente dos fatores que influenciam o desempenho desse cluster e
poderia fornecer insights valiosos para 0 aprimoramento das estratégias de transparéncia.

Por outro lado, ao analisar o indice minimo das variaveis de transparéncia a nivel
estadual, os dados revelam que a variavel LEG apresenta o menor desempenho, com um valor
médio de 36,14%. Essa dimensdo aborda o cumprimento das regulamentac6es relacionadas a
varias normas de transparéncia, especialmente a LAI. O desempenho médio obtido nessa
dimensdo de transparéncia sugere que, de maneira geral, 0s municipios do Espirito Santo
estdo inseridos em um contexto de baixa competicdo politica, conforme abordado por Berliner
(2014). Segundo esse autor, em ambientes com alta competicdo politica e incertezas em
relacdo ao controle futuro do poder, a institucionalizacdo da transparéncia por meio de leis de
acesso a informacdo pode trazer beneficios significativos. Isso ocorre porque 0s atuais
detentores do poder tém incentivos para se comprometerem com a transparéncia e evitarem
ser excluidos do acesso as informac6es governamentais e ferramentas de monitoramento no
futuro. Portanto, considerando o baixo nivel de competicdo politica em geral, sugere-se que 0s
atores politicos nos municipios do Espirito Santo ndo percebam os beneficios decorrentes da
regulamentacdo da LAI em nivel local. Essa constatacdo destaca a importancia de
investigacOes adicionais para compreender os fatores especificos que influenciam a adesdo as
normas de transparéncia nos municipios capixabas.

No entanto, ao analisar essas caracteristicas no nivel dos clusters, é possivel constatar
que os Clusters 1 e 6 apresentam 0s maiores niveis para a variavel LEG, com valores de
79,17% e 84,38%, respectivamente. Em contraste com a média estadual, sugere-se que 0s
municipios pertencentes a esses clusters estdo respondendo ao ambiente competitivo no qual
estdo inseridos, adotando medidas de transparéncia como uma estratégia para se destacar
politicamente e conquistar o apoio dos eleitores (Berliner, 2014). Essa correlacdo fortalece a
importancia do contexto politico na promocdo da transparéncia e evidencia a influéncia dos
fatores politicos nas praticas de governanca e transparéncia dos municipios dos Clusters 1 e 6.
Esses resultados destacam a necessidade de considerar as dinamicas politicas locais ao
desenvolver politicas e estratégias para aprimorar a transparéncia governamental em
diferentes contextos municipais.

Ao analisar os desvios-padrdo a nivel estadual, observa-se que a variavel 1ID_PCP
apresenta o menor desvio, indicando que a dimenséo da transparéncia contabil, que envolve a
divulgacdo dos PCPs de acordo com as normas IPSAS e as NBC TSP do Setor Publico,
possui menor variabilidade entre os municipios do Espirito Santo. Isso sugere uma maior
uniformidade na adocdo e implementacdo das préaticas de transparéncia contabil pelos
municipios capixabas. Essa uniformidade pode ser atribuida & existéncia de uma norma
especifica sobre os PCPs, a IN n.° 36/2016, que é exigida pelo TCE-ES na analise das
prestacOes de contas anuais dos municipios.

Além disso, esse efeito ja foi observado no estudo de Mata (2022), que analisou o
nivel de divulgacdo dos PCPs nos municipios capixabas. O estudo evidenciou que, por meio
da IN n.° 36/2016, houve uma maior padronizagdo na divulgacdo desses procedimentos,
resultando em uma menor variabilidade entre os municipios. Portanto, a existéncia de normas
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claras e especificas pode contribuir para uma maior consisténcia e uniformidade na
transparéncia contabil dos municipios.

De fato, a IN n.° 36/2016 e a fiscalizacdo do TCE-ES podem ter desempenhado um
papel importante na melhoria da transparéncia contabil entre 0os municipios do estado. No
entanto, ao analisar esse processo no nivel dos clusters, nota-se que os melhores niveis da
variavel ID_PCP, ou seja, 0s indices que ultrapassam a média estadual, sdo identificados nos
Clusters 1, 3 e 6. Conforme destacado por Mata (2022), o nivel de divulgacdo dos PCPs nos
municipios do Espirito Santo esta relacionado a receita propria arrecadada e ao nivel de
desenvolvimento municipal. Isso sugere que 0s municipios pertencentes a esses clusters estéo
em condicdes favoraveis nesses aspectos, o que pode influenciar positivamente sua
capacidade de adotar e divulgar préaticas de transparéncia contabil. Por outro lado, observam-
se niveis mais baixos de transparéncia contabil, ou seja, niveis abaixo da média estadual, nos
Clusters 2, 4 e 5. Isso sugere que essas localidades apresentam menor disponibilidade de
recursos e niveis mais baixos de desenvolvimento local, o que pode afetar sua capacidade de
adotar e implementar préticas de transparéncia contabil de forma mais abrangente.

Ainda em relacdo aos desvios-padrdo a nivel estadual, constata-se que a variavel CEP
apresenta o maior desvio, indicando uma maior dispersdo nos dados relacionados a existéncia
de espacos de comunicacao, prestacdo de contas e participacdo publica entre 0os municipios
capixabas. Essa variabilidade nas préaticas adotadas sugere a necessidade de aprimorar a
transparéncia nesse aspecto. Esse resultado é reforcado pelo estudo de Zuccolotto e Teixeira
(2015), que examinou a relacdo entre a participacdo da sociedade e a melhoria dos
mecanismos de transparéncia nos estados brasileiros. Os autores identificaram que nos
estados onde a participacdo social ocorre por meio de foruns definidos institucionalmente, os
indicadores de transparéncia sdo mais favoraveis. Portanto, considerando a baixa presenca de
Conselhos de Transparéncia ou Combate a Corrupcdo nos municipios capixabas,
especialmente nos clusters analisados, fortalecer a participacdo social por meio desses
mecanismos institucionais pode contribuir significativamente para um aumento da
transparéncia e do desenvolvimento democratico local.

Ao observar os clusters, é possivel constatar que apenas os Clusters 1, 3 e 6
apresentam valores médios da variavel CEP superiores a média estadual, com destaque para o
Cluster 1. Esses resultados sugerem que essas localidades possuem um maior envolvimento
entre a administracdo publica e a sociedade, caracterizando ambientes mais abertos e
democréticos. Essa relacdo entre democracia e transparéncia é respaldada por diversos
estudos, como os de Harrison e Sayogo (2014), (Leroy et al., 2021) e Zuccolotto e Teixeira
(2014a). Essas pesquisas indicam uma associagao positiva entre os dois conceitos, destacando
a importancia da transparéncia para o fortalecimento democratico.

Com base nas analises realizadas até 0 momento, € possivel observar diferengas entre
os clusters. A Tabela 2 a seguir apresenta um ranking dos clusters, elaborado a partir de um
indice de transparéncia geral (IT-Geral), calculado com base na média dos valores médios de
cada variavel. Além disso, € feita uma comparacdo entre o nivel de transparéncia identificado
em cada cluster e as médias das variaveis socioeconémicas, como populacdo e receita propria
arrecadada.
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Tabela 2 — IT-Geral e Média das Variaveis Socioecondmicas por Cluster

Cluster IT-Geral Posicao POP REC
1 85,15 1° 198.810,25 268.432.219,33
6 72,58 20 52.303,50 33.675.897,25
3 57,59 30 33.442,27 28.673.267,19
4 43,40 40 21.153 14.728.858,71
2 40 50 17.191,08 10.458.200,46
5 34,69 6° 13.827,33 7.037.214,33

Fonte: Dados da pesquisa
Legenda: POP = Populacdo, REC = Receita Prépria

A Tabela 2 apresenta o IT-Geral para cada cluster, sendo apresentado em ordem
decrescente de classificacdo. Alem disso, sdo fornecidas as informagOes sobre as varidveis
socioeconémicas relacionadas a cada agrupamento, incluindo a populacdo média (POP),
calculada com base na populacdo estimada do ano de 2021 pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), e a receita propria arrecadada média (REC), obtida a partir da
receita propria arrecadada pelos municipios do Espirito Santo no ano de 2021 e coletada do
Painel de Controle do TCE-ES.

A partir da andlise da Tabela 2, é possivel verificar que os Clusters 1 e 6 sdo
classificados como tendo o melhor nivel de transparéncia, enquanto os Clusters 2 e 5 séo
considerados os de pior transparéncia. Além disso, os Clusters 3 e 4 estdo em um nivel
intermediario de transparéncia. Adicionalmente, ao comparar o IT-Geral com as variaveis
socioeconémicas, pode-se notar que os clusters com melhor transparéncia apresentam valores
médios mais altos de POP e REC, enquanto o oposto € observado nos clusters com pior
transparéncia. Essa evidéncia é consistente com diversos estudos nacionais e internacionais
gue apontam uma relacdo positiva entre o nivel de transparéncia e o tamanho da populacéo e a
condigdo financeira das entidades governamentais (Alves et al., 2021; Bolivar et al., 2013;
Cruz et al., 2012; Sol, 2013; Zuccolotto & Teixeira, 2014b).

No entanto, ha situacdes peculiares que despertam o interesse por uma investigacao
mais aprofundada. Primeiramente, € importante mencionar que, apesar das médias mais
elevadas das varidveis POP e REC nos Clusters 1 e 6 em comparagdo aos demais
agrupamentos, foi constatada a presenca de pequenos municipios, como Jodo Neiva e Afonso
Claudio no Cluster 1, e Dores do Rio Preto no Cluster 6. Essa constatacdo indica que esses
municipios possuem fatores distintos, além do tamanho e da condicdo financeira, que
contribuem para sua maior transparéncia.

Por outro lado, ao considerar os Clusters 2 e 5, que sdo compostos exclusivamente por
pequenos municipios, surgem observacOes relevantes. No Cluster 2, destaca-se 0 municipio
de Itapemirim, cuja receita é significativamente impulsionada pelos royalties do petréleo. No
entanto, é importante ressaltar que esse municipio apresenta um baixo nivel de transparéncia,
apesar da alta receita. J& no Cluster 5, chama a atencdo a presenca de dois municipios, Rio
Bananal e Sdo José do Calgado, que possuem indices de transparéncia contabil superiores a
média estadual. No entanto, esses municipios revelam indicadores inferiores em relagdo as
demais dimensbes da transparéncia. Outro ponto a ser destacado € que 0s municipios
mencionados nos Clusters 2 e 5 sdo 0s que possuem as maiores médias de POP e REC dentro
de seus respectivos grupos. Essas observacbes reforcam a necessidade de investigar as
particularidades desses municipios e suas implica¢Bes na transparéncia governamental.
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5. CONCLUSAO

Com base nos resultados apresentados, pode-se concluir que a analise de cluster
permitiu identificar diferentes grupos de municipios no Espirito Santo com relagdo ao seu
desempenho em termos de transparéncia. Esses clusters representam uma distribuicéo
heterogénea dos municipios nas diferentes categorias, indicando a existéncia de niveis
variados de transparéncia no estado.

Entre os clusters identificados, os Clusters 1, 3 e 6 se destacaram por apresentarem
valores medios das varidveis de transparéncia acima da média estadual. Isso sugere um
desempenho superior desses agrupamentos em relacdo as demais categorias. Por outro lado,
os Clusters 2, 4 e 5 mostraram valores médios inferiores aos do nivel estadual, indicando a
necessidade de melhorias em varias dimens@es de transparéncia.

E interessante notar que o Cluster 2 se destacou na dimensdo de transparéncia das
plataformas digitais, superando a media estadual. No entanto, suas outras dimensfes de
transparéncia ficaram abaixo da média, o que sugere a necessidade de investigar mais a fundo
0 ambiente especifico desse cluster. Estudos adicionais podem fornecer insights valiosos para
aprimorar as estratégias de transparéncia e entender os fatores que influenciam seu
desempenho.

No geral, os municipios do Espirito Santo apresentaram valores médios superiores na
variavel de transparéncia das plataformas, indicando um ambiente propicio a transparéncia
governamental. Isso pode ser atribuido a fatores externos, como a competicdo politica e a
aceitacdo por parte dos cidaddos, bem como a fatores internos, como as habilidades técnicas
dos funcionarios e a profissionalizacdo da gestdo. Esses aspectos contribuem para a adocdo de
préticas de governo eletrénico entre os municipios capixabas.

No entanto, a dimensdo de cumprimento das regulamentacdes de transparéncia,
especialmente a LA, apresentou desempenho médio baixo. 1sso sugere que os atores politicos
nos municipios do Espirito Santo podem ndo perceber os beneficios da regulamentacdo da
LAI em nivel local, devido ao baixo nivel de competicdo politica em geral. Essa constatacdo
destaca a importdncia de investigacfes adicionais para compreender os fatores que
influenciam a adesdo as normas de transparéncia nos municipios capixabas.

Os resultados também evidenciaram a importancia do contexto politico na promocéao
da transparéncia. Os Clusters 1 e 6, que apresentaram 0s maiores niveis de transparéncia na
dimensdo de cumprimento das regulamentacdes, indicam que 0s municipios desses clusters
estdo respondendo ao ambiente competitivo em que estdo inseridos, adotando medidas de
transparéncia como uma estratégia para se destacar politicamente.

No que diz respeito a transparéncia contabil, os resultados indicaram uma maior
uniformidade na adogdo e implementacdo das préaticas entre 0s municipios capixabas. 1sso
pode ser atribuido a existéncia de normas especificas, como a IN n.° 36/2016, que estabelece
prazos e exigéncias para a divulgacdo dos PCPs pelos municipios. Essa norma, imposta pelo
TCE-ES, contribui para a uniformizago e coeréncia na transparéncia contabil dos municipios.

A analise dos desvios-padrdo também apontou para a menor variabilidade na
dimensdo da transparéncia contabil, indicando uma maior conformidade e adesdo as praticas
estabelecidas nas normas IPSAS e nas NBC TSP. Essa uniformidade pode ser explicada pela

obrigatoriedade da norma e pelo monitoramento realizado pelo TCE-ES na anélise das
prestacOes de contas anuais dos municipios.

Os resultados obtidos nesse estudo estdo em concordancia com pesquisas anteriores,
que destacam a influéncia de fatores politicos, competicdo politica e aceitacdo dos cidadaos
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na promocdo da transparéncia governamental. Além disso, os resultados ressaltam a
importancia de investigacdes adicionais para compreender os fatores especificos que
influenciam a adesdo as normas de transparéncia nos municipios capixabas, bem como a
necessidade de considerar as dinamicas politicas locais ao desenvolver estratégias para
aprimorar a transparéncia governamental em diferentes contextos municipais.

Diante disso, sugere-se que futuros estudos sejam realizados com o objetivo de
aprofundar a compreensdo dos fatores politicos, sociais e institucionais que influenciam a
transparéncia nos municipios do Espirito Santo. Essas pesquisas podem contribuir para o
desenvolvimento de politicas e estratégias mais eficazes para promover a transparéncia e
fortalecer a governanca em nivel municipal.

Além disso, é recomendado que as autoridades publicas e os gestores municipais
utilizem os resultados desse estudo como base para identificar areas de melhoria na
transparéncia e adotar medidas especificas para fortalecer a transparéncia em seus respectivos
municipios. Isso pode incluir a implementacdo de politicas de governo eletrdnico, o
fortalecimento do cumprimento das regulamentacGes de transparéncia, o estimulo a
competicdo politica e o investimento em capacitacao e profissionalizacdo da gestéo.
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