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RESUMO

Este trabalho se propde a compreender se 0s Relatorios de Gestdo dos Institutos Federais
de Educacdo possuem o nivel de transparéncia necessario para serem considerados como
instrumento para promoc¢do de accountability perante a burocracia ou apenas caracteriza o
cumprimento de formalidade legal. A pesquisa embasou-se teoricamente nas discussoes
promovidas na literatura a respeito dos controles para preservacdo da democracia
representativa, da transparéncia da informacéo, com atencéo aos atributos da visibilidade, da
capacidade de inferéncia e accountability. O delineamento metodoldgico proposto pode ser
detalhado como descritivo quanto aos objetivos, com abordagem qualitativa do problema,
procedimento documental para coleta de informacdes e analise de contelldo como técnica para
examinar os dados. As informacdes utilizadas estardo limitadas aos indicadores de gestdo
instituidos por meio do Acordao TCU 2.267 de 2005. Tais dados séo divulgados por meio dos
Relatorios de Gestao anuais e consolidados, apresentados pelos Institutos Federais de Educacdo
para cumprimento do dever de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido, érgdo de
controle. Os resultados sugerem que os indicadores de gestdo solicitados pelo TCU néo estdo
conexos ao processo de tomada de decisdo dos IFE’s. Fora observado formalismo na
apresentacdo dos indicadores, ndo permitindo considera-la como transparente, conforme nivel
de transparéncia verificado nos IFE’s.

Palavras-chave: Accountability, Transparéncia, Indicadores de Desempenho,

Relatérios de Gestdo, Institutos Federais de Educacdo.



ABSTRACT

This research aims to understand if the Management Reports of the Federal Institutes of
Education have the necessary level of transparency to be considered as an instrument to promote
accountability before the bureaucracy or just characterizes the fulfillment of legal formality.
The research was based theoretically on the discussions promoted in the literature about the
controls for preservation of representative democracy, the transparency of the information, with
attention to the attributes of the visibility, the capacity of inference and accountability. The
proposed methodological design can be detailed as descriptive as to the objectives, with
qualitative approach of the problem, documentary procedure for collecting information and
content analysis as a technique to examine the data. The information used will be limited to the
management indicators established by the 2005 TCU Judgment. Federal accounts, control body.
The results suggest that the management indicators requested by TCU are not linked to the
decision making process of IFE's. Formality in the presentation of the indicators had been
observed, not allowing to consider it as transparent, according to the level of transparency
verified in the IFEs.

Keywords: Accountability, Transparency, Performance Indicators, Management

Reports, Federal Institutes of Education.
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1 INTRODUCAO

O foco deste trabalho esta voltado para os controles existentes sobre a burocracia publica
brasileira e nesta tematica Olivieri (2011) identifica a existéncia de determinada lacuna na
literatura nacional, empreendendo uma discussdo com intuito de identificar possiveis maneiras
de suprir esta caréncia. Nesse campo, a autora discute que o aparato burocratico faz parte da
democracia sendo incumbido da manutencdo das normas que sustentam o sistema politico.
Entretanto, adverte que o desenvolvimento da burocracia pode constituir prejuizo a democracia
caso o0s burocratas utilizem o poder que institucionalmente pertence aos politicos eleitos e
tomem decisdes sobre questdes do governo.

A relacéo entre politica e burocracia e dos controles existentes sobre a burocracia séo
discutidos por Olivieri (2011) como importantes para o entendimento de questdes que
envolvem a qualidade e eficiéncia da gestdo publica, responsabilizacdo dos governantes e
democratizagdo do Estado. Para a mencionada autora a burocracia ndo se resume a reunido de
servidores e processos administrativos, mas constitui um dos elementos do exercicio do poder
estatal e do governo antiautoritario.

P6 e Abrucio (2004) ressaltam que a burocracia € fruto dos Estados modernos e possui
papel ativo na construcdo das politicas publicas. Os autores ressaltam que o crescimento do
aparato democratico permitiu que a burocracia adquirisse autonomia sem que houvesse
responsabilizacdo sob a 6tica democrética, como ocorre com 0s politicos eleitos, e assim,
destacam a necessidade da existéncia de aparatos de accountability sobre a burocracia.

A discussao a respeito do monitoramento das atividades desenvolvidas pelos governos
é empreendida no campo tedrico por meio do conceito de accountability, entendido como a
capacidade tanto do governo quanto da sociedade de exercerem supervisdo sobre as decisoes
tomadas pelos politicos e também pela burocracia (CAMPOS, 1990; PO; ABRUCIO, 2004;
PINHO; SACRAMENTO, 2009; OLIVIERI, 2011).

Weber (1999) destaca que a burocracia possui poder sendo inclinada a ndo ser
transparente, possuindo a cultura do segredo. Esta, na visdo de Weber, procura manter ocultos
seus saberes e propdsitos de modo a conservar a predominancia do status do profissional
qualificado, da supremacia do conhecimento técnico. Para 0 mencionado autor mesmo aqueles
que atuam nos escaldes iniciais, exercendo tarefas eminentemente técnicas, necessitam serem
controlados, pois suas decisdes podem estar pautadas por questdes politicas.

Olivieri (2011) ensina que accountability politica envolve a relagdo entre um ator ou
6rgéo de controle e um agente publico, que pode ser um politico ou um burocrata. Nesta relagcdo

a autora destaca a presenca da obrigacdo legal do agente publico se reportar ao orgao de
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controle. Buscando ampliar a discussdo sobre esta relacdo, esta pesquisa utilizar4 como suporte
o0s Relatdrios de Gestdo apresentados pelos Institutos Federais de Educagéo brasileiros.

Tais documentos sdo de apresentacdo obrigatoria, com periodicidade anual, destinados
ao cumprimento de exigéncia estabelecida pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010).
Caracterizados como fontes publicas de acesso a informagdo (ZORZAL, 2015) os mencionados
documentos, ao possuirem a funcdo de dar publicidade a sociedade, promovem o avanco da
transparéncia da informacao.

Estes Relatorios sdo apontados como instrumentos capazes de proporcionar respostas
tanto para os 6rgdos de controle quanto para os cidaddos. Os 6rgaos de controle ao atuarem no
processo de fiscalizacdo e avaliagdo do desempenho da gestdo promovem accountability e 0s
cidaddos podem exercer controle social ao avaliarem se os atos publicos praticados coadunam
aos anseios sociais (BAIRRAL,; SILVA; ALVES, 2015).

Os Relatorios de Gestdo devem proporcionar a compreensdo a respeito da performance
e da conformidade da gestéo, despontando a necessidade de verificacdo do cumprimento dos
requisitos solicitados, considerando suas respectivas capacidades de accountability (ZORZAL,
2015). Dessa forma, busca-se responder a seguinte questdo de pesquisa: até que ponto 0s
relatdrios de gestdo apresentados pelos Institutos Federais de Educacdo podem ser considerados
transparentes e capazes de promover a accountability requerida, tendo em vista a forma como
os indicadores e metas sdo construidos e demonstrados?

O objetivo geral almejado por esta pesquisa € compreender se 0s Relatdrios de Gestao
dos Institutos Federais de Educacdo contém o nivel de transparéncia necessario para serem
considerados como instrumento para promoc¢do de accountability perante a burocracia ou
apenas caracteriza o cumprimento de formalidade legal.

No intuito de responder a questdo de pesquisa e permitir atingir o objetivo geral
apresentado, 0s objetivos especificos sdo:

a) Verificar a apresentacdo dos indicadores propostos pelo TCU no acordao 2.267 de

2005, nos Relatorios de Gestdo dos Institutos Federais de Educacao — IFE’s de 2013
a 2017,

b) Verificar a conformidade da apresentacdo dos indicadores nos Relatérios de Gestdo
dos IFE’s brasileiros em comparagéo ao solicitado no acordao 2.267/2005 — emitido
pelo TCU,;

c) Interpretar os resultados apresentados pelos indicadores propostos pelo TCU, a luz

da transparéncia, em relagdo aos atributos da visibilidade e capacidade de inferéncia;
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d) Compreender como a burocracia publica dos IFE’s age em relagdo a transparéncia

dos Relatorios de Gestao.

Considerando a conjuntura apresentada, este estudo visa contribuir para literatura
relativa a accountability e a importancia dos instrumentos de controle para promoc¢do da
transparéncia das acOes desenvolvidas pela burocracia pablica, ao se dedicar a analisar 0s
Relatorios de Gestdo apresentados pelos IFE’s brasileiros, quanto ao atendimento da publicacdo
de indicadores de gestdo estabelecidos pelo TCU, 6rgao de controle.

Nesse caso, a presenca de mecanismos de accountability poderia proporcionar que a
transparéncia das informacgdes publicas se processe e desenvolva, permitindo que haja controle
por parte da sociedade em relagdo as politicas publicas propostas e as entregas que S&o
efetivamente realizadas.

Considerando os Relatérios de Gestdo apresentados pelos IFE’s, esses podem ser
considerados como instrumentos para propiciar accountability, uma vez que, séo divulgadas
informacdes a respeito das acOes realizadas com 0s recursos recebidos por estas instituicdes ao
longo de um exercicio financeiro e, consequentemente, se apresentam como ferramentas de
prestacdo de contas a sociedade brasileira. Ainda, os indicadores gerenciais contidos nos
Relatorios de Gestdo sdo pecas que permitem o acompanhamento pela sociedade do
desempenho das instituicdes analisadas no que tange as variaveis envolvidas. E esperado que
as informagdes divulgadas sejam compreensiveis, verificAveis e comparaveis de maneira a
permitir analises e inferéncias a partir das mesmas.

Assim, esta pesquisa busca contribuir para o conhecimento sobre os relatdrios de gestdo
dos Institutos Federais de Educacéo, considerando a forma como estes divulgam seus resultados
por meio dos indicadores de desempenho propostos pelo TCU. A sistematizagdo da
apresentacdo destes indicadores por meio de uma série historica nacional proporcionara
conhecimento a respeito da forma como as instituicbes percebem a divulgacdo de tais
indicadores. Ainda, é esperado identificar se as entidades pesquisadas utilizam indicadores de
desempenho como instrumentos para planejamento de agdes institucionais e, por consequéncia,
melhoria dos servicos prestados, ou se tais aspectos sdo negligenciados e a divulgacdo destes
dados adquire contornos de mero cumprimento de exigéncia legal.

Apesar da divulgagéo de informagdes publicas ser considerada dever das institui¢des e
direito dos cidad&os, envolve o consumo de recursos humanos e materiais dos diversos atores
envolvidos nesse processo, como: i) Instituicbes produtoras de dados destacam servidores e
recursos para que os relatorios de gest&o sejam construidos e divulgados; ii) Orgéo de controle

analisa as informacdes recebidas e estabelece providéncias necessarias quanto a melhoria,
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correcdo ou abertura de procedimentos destinados averiguar irregularidades; e iii) Cidadaos
consomem recursos ao analisarem tais informag6es com intuito de promover o controle social.
Nesse sentido, esta pesquisa reveste-se de relevancia ao dedicar-se a compreensdo desta
tematica, contribuindo para o debate sobre indicadores de desempenho utilizados em
instituicdes publicas, de forma mais especifica aqueles exigidos por um 6rgdo de controle
externo a entidades que tem por fungéo promover educacédo e desenvolvimento social.

Campos (1990) e Pinho e Sacramento (2009) destacam a necessidade de
aprofundamento de tal tematica, considerando as organizacGes publicas brasileiras. Assim,
espera-se que o incremento da discussao sobre transparéncia, indicadores e controles existentes
sobre a burocracia no contexto dos Institutos Federais de Educagdo contribua para o
desenvolvimento da accountability no contexto das instituicdes publicas brasileiras.

Zorzal (2015) afirma que pesquisas relacionadas aos Relatdrios de Gestdo ainda sao
limitadas e nessa conjuntura destacam-se estudos realizados por Bairral e Silva (2013), Bairral,
Silva e Alves (2015) que analisaram o nivel de transparéncia publica nos relatorios de gestéo
anuais de entidades publicas federais e os incentivos que podem afetar a divulgacdo da
informacdo publica.

Duque (2016) utilizou os indicadores de desempenho propostos pelo Tribunal de Contas
da Unido como objeto de pesquisa, porém o fez no &mbito das Universidades Federais
Brasileiras. A autora procurou estabelecer uma relacdo entre o perfil das universidades e o
desempenho da gestdo considerando os indicadores de gestdo do TCU.

No entanto, as mencionadas pesquisas ndo possuiam como parte do escopo o0s relatérios
de gestdo apresentados pelos Institutos Federais de Educacdo. Dessa forma, este estudo
pretende se debrucar sobre esta lacuna de pesquisa quando se propbe a verificar se 0s
mencionados documentos possuem o nivel de transparéncia necessario para ser considerado um
instrumento para promocdo de accountability, perante a burocracia. Ao promover uma
discussdo a respeito da transparéncia e da qualidade das informacdes que podem ser extraidas
da apresentacdo de tais indicadores nos relatorios de gestdo, espera-se acrescentar elementos

para discussdes a respeito da accountability em entidades publicas brasileiras.
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2 INTRUMENTOS NORMATIVOS E INSTITUTOS FEDERAIS DE EDUCAQAO

O dever de prestar contas esta contido na Constituicdo Federal brasileira no Art. 70,
sendo de cumprimento obrigatério a todos que administrem ou gerenciem recursos, bens ou
valores publicos. Zorzal (2015) menciona que a cobranca por transparéncia tem avancado nos
ultimos anos e ressalta que este tema tem adquirido destaque em eventos e legislacGes. Nesse
contexto, com intuito de exemplificar, podemos citar o Decreto n® 7.724 de 2012 que
regulamentou a Lei n® 12.527 de 2011, denominada Lei de Acesso a Informacédo. De acordo
com a referida autora a Lei de Acesso a Informacdo é um instrumento que promove tanto a
transparéncia quanto a prestacdo de contas e aborda que estes sdo principios norteadores nas
organizacOes publicas (ZORZAL, 2015).

O Decreto 7.724 de 2012 apregoa que 0s Orgédos e entidades que compdem o Poder
Executivo federal deverdo possibilitar o acesso a informacéo de forma transparente, clara e de
facil compreensdo. A transparéncia ativa, que pode ser entendida como processo de divulgagédo
ciclica e regular de informacfes sobre o governo, derivado de agdo espontanea dos gestores
publicos ou de imposicéao legal (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015),é trazida neste
instrumento normativo como dever dos 6rgéos e entidades, que devem promover a divulgacéo
de informac0es de interesse geral através de seus enderecos eletrdnicos na internet.

Considerando especificamente os Relatorios de Gestdo instituidos pela IN TCU n° 63
de 2010, esses sdo considerados instrumentos de prestacdo de contas da administracao publica
federal, tendo como parte de suas funcBes a de proporcionar transparéncia do desempenho da
gestdo dos recursos (ZORZAL, 2015).

Zorzal (2015) realizou uma sistematizacdo a respeito da instituicdo dos Relatérios de
Gestdo como fontes de acesso a informacdo, destacando que tais relatérios foram instituidos
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 1980, através da Resolu¢do n° 206, todavia,
somente no ano de 2010 apos a edicdo da Instrugdo Normativa n° 63, ficou regulamentada tanto
a organizagdo, quanto a forma de apresentagdo dos mencionados relatérios a serem
apresentados pela Administracdo Federal.

De acordo com a Instru¢cdo Normativa — TCU n° 63 de 2010 os relatérios de gestdo
fazem parte do processo de prestacdo de contas sendo definidos no Art. 1°, inciso Il, como
“documentos, informagdes e demonstrativos de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial, organizado para permitir a visdo sisttmica do desempenho e da
conformidade da gestdo”. No inciso IX do Art. 1° € abordado o exame de desempenho e neste
é informado que a analise da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade da gestdo se dara

por meio da comparacgéo de padrdes, tanto administrativos quanto gerenciais, e que estes estardo
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traduzidos em metas e resultados negociados com a administracdo superior ou estabelecidos
por meio de leis orgamentarias. Também é destacado que esta andlise terd por intuito verificar
a capacidade dos controles internos em minimizar ou evitar falhas e irregularidades.

Os indicadores propostos por meio do Acérddo TCU 2.267 de 2005 foram produto de
uma auditoria realizada na Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica — Setec do
Ministério da Educacdo. Do resultado desta auditoria houve a edi¢do do Acérddo TCU 480 de
abril de 2005 que entre outros aspectos determinou apresentagdo em um prazo de 180 dias de
indicadores de gestdo, com as respectivas formulas para o calculo, pois estes passariam a
integrar ainda no ano de 2005 os Relatérios de Gestdo de todos os IFE’s. Alguns ministros ao
proferirem seus votos destacaram que a utilizacdo de indicadores proporcionaria avaliagdo
consistente sobre a eficacia e a efetividade das politicas de educacao profissional desenvolvidas.
Tais indicadores deveriam abranger além da execucdo orcamentaria e financeira de tais
entidades o perfil socioecondmico tanto dos ingressantes quanto dos concluintes e também a
demanda por vagas oferecidas de maneira separada entre ensino médio, técnico e tecnoldgico.
(BRASIL, 2005).

Para atender ao citado item do Acorddo TCU 480 de 2005 a Setec enviou ao TCU uma
lista contendo 11 indicadores, selecionados com base em critérios de relevancia académica e
gerencial para que pudessem integrar a prestagdo de contas dos IFE’s. Os indicadores
apresentados foram: a) relagdo candidato/vaga; b) relacdo ingressos/aluno; c) relagdo
concluintes/aluno; d) indice de eficiéncia académica de concluintes; €) indice de retencdo do
fluxo escolar; f) relacdo de alunos/docente em tempo integral; g) indice de titulacdo do corpo
docente; h) gastos correntes por aluno; i) percentual de gastos com pessoal; j) percentual de
gastos com outros custeios; e k) percentual de gastos com investimentos (BRASIL, 2005).

O TCU apobs analisar os indicadores sugeridos pela Setec expressou que estes
contemplam aspectos de eficacia, eficiéncia e economicidade, envolvendo docentes e discentes.
Entretanto pontuou que nenhum destes reflete de forma direta o perfil socioeconémico dos
ingressantes ou dos concluintes, e este fator havia sido pontuado de maneira especifica no
Acdérddo TCU 480 de 2005. Para sanar esta falha o TCU indicou a inclusdo do nimero de alunos
matriculados agrupados por faixa de renda familiar como um indicador.

Assim, o0 Acordao TCU 2.267 de 2005 determinou a incluséo no relatorio de gestdo das
contas anuais, a partir do exercicio de 2005, os doze indicadores de gestdo acima mencionados,
acompanhados dos dados primarios pertinentes aos componentes necessarios para calculo. O
Acoérdao destaca que os indicadores adquirem relevancia quando apresentados de forma

comparativa entre exercicios anteriores. Para isso, fora recomendado que nos relatorios de
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gestdo dos anos subsequentes houvesse a apresentacéo de uma série histdrica a partir do ano de
2005 que permitisse andlise, pelo gestor, dos principais aspectos das variacbes observadas
(BRASIL, 2005).

Da analise do contetdo expresso por meio do Acérdédo 2.267 de 2005 podemos observar
a exigéncia realizada por um 6rgéo de controle, 0 TCU, de instrumentos que permitem ampliar
a transparéncia das informagdes fornecidas, os indicadores de gestdo, em relatorios utilizados
como instrumentos para promoc¢do da accountability, os relatorios anuais de gestdo. Assim
podemos evidenciar a relacdo discutida na plataforma tedrica entre os controles existentes sobre
a burocracia, transparéncia e accountability em institui¢des publicas.

A Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica tem sua origem no
ano de 1909, quando o presidente Nilo Pecanha assinou o Decreto 7.566 que criou 19 Escolas
de Aprendizes Artifices. No ano de 1937, por meio da Lei 378, estas escolas foram
transformadas em Liceus Industriais que possuiam como foco o ensino profissional em diversas
areas e niveis. Em 1942, o Decreto 4.127 promoveu uma nova alteracdo na referida lei,
convertendo os Liceus Industriais em Escolas Industriais e Técnicas que ofertavam ensino
profissional em nivel equivalente ao secundario. No ano de 1959, tais escolas foram
transformadas em autarquias e passaram a serem denominadas Escolas Técnicas Federais.
Contudo, apenas a da Lei 4.024 de 1961 tornou possivel a equiparagdo do ensino profissional
ao ensino académico. Em 1967 as Fazendas Modelo pertencentes ao Ministério da Agricultura
foram transferidas para o Ministério da Educacédo e Cultura e passaram a serem denominadas
Escolas Agricolas. No ano de 1978, as Escolas Técnicas Federais dos estados do Parana, Minas
Gerais e Rio de Janeiro foram convertidas em Centros Federais de Educacdo Tecnologica.
Ainda, em dezembro do ano de 1994, o Sistema Nacional de Educacdo Tecnoldgica foi
instituido por meio da Lei 8.948. Porém, apenas em dezembro de 2008, os 31 Centros Federais
de Educacdo Tecnoldgica, 75 Unidades Descentralizadas de Ensino, 39 Escolas Agrotécnicas,
7 Escolas Técnicas Federais e 8 escolas vinculadas a universidades passaram a formar os
Institutos Federais de Educacgéo, Ciéncia e Tecnologia — IFE’s (MEC, 2016).

Atualmente os IFE’s representam 91,86% de toda rede de educacdo tecnoldgica federal,
totalizam em 38 instituices que somam 589 unidades de ensino espalhadas em todas as
unidades da federacdo conforme dados extraidos por meio de consulta a Plataforma Nilo
Pecanha no més de junho de 2018. Os Institutos Federais sdo considerados como centros de
exceléncia na formacdo profissional e tecnoldgica nas mais variadas modalidades de ensino,

desde o técnico de nivel médio até a pos-graduacéo, alem de desenvolverem projetos voltados
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para pesquisa, extensdo, producéo cultural, empreendedorismo e cooperativismo (MEC, 2016).
No quadro abaixo é demonstrada a distribuigdo dos IFE’s pelas regides brasileiras:

Quadro 1 - Distribuicdo dos Institutos Federais nas regides brasileiras

CENTRO OESTE | NORDESTE NORTE SUDESTE SuL
IFB IFAL IFAC IFES IFC
IFG IFBA IFAM IFF IFFARROUPILHA
IFGOIANO IFBAIANO IFAP IFMG IFPR
IFMS IFCE IFPA IFNMG IFRS
IFMT IFMA IFRO IFRJ IFSC

IFPB IFRR IFSP IFSUL

IFPE IFTO IFSUDESTE-MG

IFPI IFSULDEMINAS

IFRN IFTM

IFS

IFSERTAO-PE

Fonte: Plataforma Nilo Pecanha, junho de 2018.
O gréfico 01 resume a informacgdo apresentada por meio do quadro 01, ilustrando a
representatividade de cada regido no conjunto de todos os Institutos Federais Brasileiros;

Grafico 1 - IFE's nas regides brasileiras

CENTRO
OESTE
13%

SUDESTE NORDESTE
24% 29%

Fonte: Elaborado pela autora

Atualmente, a Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica
encontra-se vinculada ao Ministério da Educacéo e fora instituida por meio da Lei n® 11.892,
de 2008 que logo no Art. 1°, inciso I, menciona a cria¢do dos Institutos Federais de Educacéo.
No Art. 2° da referida lei é destacado que os Institutos Federais de Educacdo atuam ofertando
educacao em nivel superior, basico e profissional, sendo especializados em oferecer educacao
profissional e tecnoldgica. O § 1° do mencionado artigo estabelece que os Institutos Federais
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sdo equiparados as universidades federais para fins de incidéncia dos dispositivos que
normatizam a respeito da regulacdo, avaliagéo e supervisao das instituicdes que ofertam cursos

de educacéo superior.
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3 PLATAFORMA TEORICA

A seguir abordamos o conceito de democracia e a necessidade de controles.
Adicionalmente serdo discutidos os conceitos de accountability sob a oOtica da prestacdo de
contas e transparéncia como elemento que proporciona alcancar accountability no processo de

controle e prestacdo de contas das atividades desempenhadas pela burocracia.

3.1 Democracia e necessidade de controles

A democracia moderna ou democracia representativa tem por fundamento a igualdade
sob 0 ponto de vista politico e econdmico. A liberdade desempenha fungdo central na
democracia, e esta, por sua vez, fomenta a liberdade. Democracia pode ser conceituada como
a reunido de regramentos que determinam quais atores possuem autorizacdo para tomarem
decisbes em nome da coletividade por meio de procedimentos previamente estabelecidos
(BOBBIO, 2000).

O poder pertence ao povo que o cede ao governo, desta relagéo surge a necessidade de
mecanismos que permitam ao povo controlar as acdes do governo, a fim de que facam valer o
poder negativo. Assim, a democracia representativa precisa ser composta do voto, dos controles
institucionais durante os mandatos e das regras estatais intertemporais (URBINATI, 2006). A
presenca de controles e supervisdo por parte dos cidaddos permitira evitar a concentracdo da
fonte de legitimacdo nas instituicGes estatais e reducdo do papel da sociedade a um Unico
momento de autorizacdo, o voto (URBINATI, 2006).

A democracia requer que o poder seja organizado de modo a atender a igualdade entre
os individuos baseada em regras, ou seja, que esteja organizada burocraticamente (OLIVIERI,
2011). Na democracia representativa observamos a existéncia de delegacdo de poder e
necessidade de controles sobre aqueles que o exercem. A literatura apresenta dois atores que
precisam ser controlados para que ndo haja prejuizos a democracia: o politico eleito e o0
burocrata. O voto possui caracteristica de autorizacdo em democracias representativas, pois as
opinides e ideias dos politicos e partidos adquirirem representatividade por meio dele
(URBINATI, 2006). Dessa forma o voto constitui elemento de controle para os politicos.

Entretanto, este estudo volta-se para as questdes que envolvem a burocracia, e devido a
influéncia que esta exerce sobre o funcionamento da democracia, tendo Olivieri (2011)
destacado esta tematica como importante objeto de pesquisa. Para a mencionada autora o
aparelho burocratico tem por funcdo garantir o funcionamento das normas sob as quais esta
firmado o sistema politico. A necessidade de controle sobre as a¢des dos burocratas é discutida

na literatura, pois esta, apesar de ndo possuir a titularidade do poder como o politico eleito, € a
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responsdvel por dar andamento a execucdo das politicas puablicas (OLIVIERI, 2011;
ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Nessa conjuntura, destacamos a atuacao do burocrata de nivel de rua identificado como
0 conjunto de organizacOes e agentes que sdo responsaveis diretos pela entrega de servicos
publicos aos cidaddos (LIPSKY, 2010). Esses atores, que personalizam a atuacéo do estado,
sdo os professores, policiais, profissionais de salde, servidores que executam atividades
administrativas, como por exemplo, 0s gestores dos Institutos Federais de Educacao
responsaveis pela producao e divulgacao dos relatorios de gestdo. Dessa forma, por executarem
as politicas publicas em contato com os cidaddos, estes atores personificam a figura do Estado
e suas decisOes tem poder de impactar de forma direta a utilizacdo dos servigos pela populagdo
(CAVALCANTI; LOTTA; PIRES, 2018).

O burocrata de nivel de rua se apresenta como um agente meio, que realiza a ligacao
entre o Estado e o cidaddo. Desse modo, suas a¢Oes estdo inseridas em uma relagéo de conflito,
na qual de um lado o Estado impde exigéncias a fim de elevar a efetividade e responsividade e,
de outro, os cidaddos exercem pressdo para que estes sejam eficientes e eficazes na entrega dos
servicos publicos (LIPSKY, 2010). Tais agentes definem o acesso dos cidadaos aos beneficios,
servicos e a administracdo publica e desse modo relacionam-se constantemente com o publico
em seu trabalho (LOTTA, 2010).

Em suas atividades cotidianas o burocrata de nivel de rua dispGe de certo grau de
discricionariedade, oriunda da prépria natureza de suas fungdes, mesmo estando orientado pelas
normas, hierarquia e arranjos organizacionais (CAVALCANTI; LOTTA,; PIRES, 2018). Em
virtude disso, a relacdo do burocrata de nivel de rua com os sistemas de responsabilizacdo
adquire complexidade, pois 0s controles sobre este sdo mais dificeis de tornarem efetivos
(LIPSKY, 2010).

O modelo gerencial intitulado New Public Management — NPM, traduzido como Nova
Gestdo Publica, foi atribuido a um movimento observado em todo o mundo na década de 1980
(HUGHES, 2017) por meio de iniciativas orientadas a resolver disfungdes da administracéo
burocratica: (i) ineficacia associada a abundancia de procedimentos e instrumentos destinados
ao controle, (ii) o baixo nivel de responsabilizagdo dos burocratas diante do sistema politico e
da sociedade (SANO; ABRUCIO, 2008).

A NPM se contrapde ao modelo de administracdo burocratica baseado na prestacéo de
servicos publicos orientado pela hierarquia, centralizacdo, controle direto, autossuficiéncia e
planejamento, e propde que a gestao publica tenha por fundamento praticas gerenciais utilizadas

no setor privado, como por exemplo, a descentraliza¢do, contratacdo de gestores profissionais
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e avaliacdo de desempenho (GONZAGA, 2014). A utilizagdo de conhecimentos advindos da
gestdo de negocios teve por intuito elevar o desempenho do servigo publico como consequéncia
de medidas orientadas para ganhos em eficiéncia e eficacia (KISNER; VIGODA-GADOT,
2017).

Tendo por base os modelos da NPM o Brasil langou no ano de 1995 o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Bresser-Pereira (2002) apregoa que a reforma brasileira
buscou a utilizacdo de trés tipos de accountability gerencial: (i) controle por resultados
contratados, (ii) competicdo controlada e (iii) controle social. O citado autor esclarece que o
objetivo da reforma brasileira foi aprimorar a producdo e o padrdo do servico publico
direcionando as condutas para o cidaddo-cliente e ndo ao proprio Estado.

Seguindo os modelos previstos pela NPM, o TCU vem tentando implementar auditorias
de desempenho. Tal fato contribui para aumentar a accountability da burocracia puablica,
responsavel pela implementacdo das politicas publicas. Abrucio e Loureiro (2018) destacam o
crescimento das instituicGes dedicadas ao controle das politicas publicas e da atuacdo do Poder
Executivo. Orgdos de fiscalizacdo horizontal de poder adquirem proeminéncia, permitindo que
ndo eleitos conquistem formas para controlar eleitos e gestores publicos através de auditorias
de resultados ou auditorias de contas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Porém, um dos problemas é que os relatorios acabam sendo elaborados pela propria
burocracia, de forma mais especifica, pela burocracia de nivel de rua. Temendo a perda de
privilégios ou de recursos, essa burocracia acaba produzindo relatérios formalistas para atender
a outra burocracia, o0 TCU, que também age de forma formalista. O formalismo na visdo de
Vieira, Costa e Barbosa (1982) constitui elemento adequado para analises sobre o
comportamento da burocracia publica brasileira. Para os autores o formalismo faz parte de uma
estratégia de dominacdo que promove o elo entre o arcabouco de leis gerais e impessoais €
sistemas pautados em relacdes pessoais que proporcionam que tais leis sejam relativizadas e
flexiveis.

Neste estudo o0 Acordao TCU 2.267/2005 representa o alicerce legal acima mencionado,
enquanto os servidores dos IFE’s, sejam técnicos administrativos ou docentes, representam a
burocracia publica brasileira. Os indicadores, desse modo, expdem os resultados da atuacao da
propria burocracia responsavel pela producédo e divulgacdo dos mesmos. Em virtude disso, a
divulgacdo dos indicadores de gestdo pode derivar de um processo formalista de producéo de
relatérios voltados a atender requisitos legais.

As questdes que envolvem o controle democratico sdo discutidas sob o conceito de

accountability, apresentada como mecanismo a disposi¢cdo do governo e da sociedade para
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monitorar as decisfes tomadas pelos burocratas e politicos (OLIVIERI, 2011). O incremento
de préticas de accountability é considerado benéfico a democracia (ABRUCIO; LOUREIRO,
2018). Na prdéxima secdo sera abordada com maior profundidade sobre accountability e

responsabilizacao.

3.2 Accountability e responsabilizacéo

Campos (1990) apresenta accountability como significado de responsabilizacao, sendo
0 dever que um sujeito possui perante outro de responder por seu desempenho. Pinho e
Sacramento (2009) empreenderam esforgos no sentido de verificar se as mudancgas tanto
politicas quanto sociais ocorridas no Brasil desde o estudo de Campos (1990) contribuiram para
ampliar as discussfes sobre accountability nas pesquisas nacionais. Estes autores, assim como
fizera Campos (1990), destacam que a palavra accountability ndo possui um termo unico que
permita traduzi-la para a lingua Portuguesa, mas salientam que seu significado envolve
responsabilizacdo associada a prestacdo de contas nos termos legais daquele que exerce fungédo
publica. Tal pensamento coaduna ao defendido por Fox (2007) quando considera a
transparéncia e a accountability como termos maleaveis que permitem que sejam realizadas
interpretacdes convenientes a respeito de sua significacdo, advertindo para a importancia de
deixar claro o conceito destes termos no contexto utilizado.

Alom (2018) discute accountability como a relagdo estabelecida entre um agente e um
grupo perante o qual este deve prestar contas. A tal grupo incumbe a funcéo de avaliar a conduta
do agente e julga-la, e nessa perspectiva cabe ao agente assumir as consequéncias de suas acoes.
Przeworski, Stokes e Manin (1999) condicionam a caracterizagdo de um governo como
responsavel a presenca de mecanismos que permitam aos cidadaos avaliarem os interesses que
norteiam as acBes de tais agentes além de instrumentos que permitam sanciona-los
apropriadamente. Desse modo, a reeleicdo € apresentada como uma forma de controle existente
na relacdo entre a sociedade e os politicos eleitos, sendo caracterizada pelos mencionados
autores como um mecanismo de filtro no qual se excluiriam os atores com condutas nao
aprovadas pelos cidad&os.

Para Fox (2007) a accountability possui duas dimensdes destacadas como importantes
no processo de compreensdo de seu significado, as quais abrangem: soft face que € a
competéncia ou o poder de exigir explicacGes ou respostas e hard face que além de incluir a
anterior engloba o direito de sancionar.

Pinho e Sacramento (2009) apresentam a dindmica da accountability como um ciclo

composto de duas partes que se complementam: answerability e enforcement. Schedler (1999)



29

destaca a punicao, informacéo e justificacdo como caracteristicas associadas as duas dimensdes
anteriormente citadas, pois a possibilidade de sofrer san¢Ges levaria ao exercicio do poder de
forma transparente exigindo que os atos fossem justificados, explicados. No conceito de
answerability estdo contidas a informacdo e a justificacdo, sendo entendidas como a
necessidade das informacGes serem transparentes juntamente com a obrigacdo dos agentes
publicos de responderem por seus atos. A puni¢do estd contida no conceito de enforcement,
relacionada a possibilidade de imposicdo de sancbes a violacdo de encargos publicos
(SCHEDLER, 1999).

Accountability também pode ser analisada de acordo com o local onde se processa
podendo ser vertical, através das elei¢des ou reivindicacGes de grupos sociais, e horizontal,
realizadas pelo Executivo, Legislativo, Judiciario, 6rgaos responsaveis por prestacao de contas,
entre outros, sendo mecanismos conhecidos como checks and balances ou freios e contrapesos
(PINHO; SACRAMENTO, 2009). Assim, observamos que accountability vertical estd voltada
para a relacdo Estado-sociedade enquanto a horizontal ocorre no &mbito interno do Estado.

O’Donnell (1998) explica que para accountability horizontal se processar é necessaria
existéncia de orgaos estatais dotados de legalidade e com autonomia suficiente para realizar
acles que visem monitorar, controlar, reparar e sancionar, quando necessario, outros 0rgaos
estatais. O autor destaca ainda que as agOes de tais agéncias estatais devem permitir mover a
opinido publica, sendo necesséria existéncia de uma rede de 6rgdos dedicados @ manutengdo do
estado de direito. O conceito contido nesta rede de fiscalizacdo é o da prevencao de atitudes
contrarias ao interesse publico e que, portanto, devem sofrer as devidas sancdes.

Fox (2007) acrescenta ao debate a assimetria informacional existente no processo de
accountability. Para o autor, movimentos nacionais e internacionais séo observados exigindo
prestacdo de contas e responsabilizacdo, porém na contramao destes, os detentores do poder
respondem com certa medida de transparéncia. Nesse sentido, destaca-se a necessidade de
maior disponibilizacdo de informagdes com qualidade superior a fim de que os mercados e 0s
agentes publicos atuem satisfatoriamente. O encolhimento da assimetria informacional na
relacdo entre governo e sociedade ndo é tarefa simples e um ambiente no qual o controle do
poder opere de forma perfeita é considerado uma utopia (SCHEDLER, 1999; PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Fox (2007) estabeleceu uma relacéo entre transparéncia e accountability com base na
presenca ou auséncia de certas capacidades institucionais. O autor apresenta a disseminacao e
acesso as informacdes, a capacidade de exigir explicacdes e a possibilidade de atribuir san¢bes

como atributos que permitem relacionar a transparéncia a accountability. Dessa forma, se for
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identificado que apenas o0 acesso as informacdes esta presente em uma dada instituicdo, sera
constatado existéncia de transparéncia. No outro extremo ocorreréd a accountability caso sejam
reconhecidos mecanismos de puni¢do ou compensacao. A capacidade de demandar explicacdes
apresenta-se como categoria intermediaria, criando uma &rea de sobreposicdo entre
transparéncia e accountability (FOX, 2007).

A forma mais expressiva de prestacao de contas é apontada como aquela produzida pelas
agéncias publicas e pela sociedade civil quando agem exercendo o poder ndo apenas de revelar
dados existentes, mas também quando averiguam e produzem informacdes sobre o
comportamento institucional real. Esse movimento de producdo de respostas promove a
construcdo do direito a accountability (FOX, 2007).

Fox (2007) aponta a distincdo dos conceitos de accountability e transparéncia como
questdo obrigatoria, pois em seus estudos pode concluir que uma ndo necessariamente produz
a outra. O autor aponta que a distingdo permite identificar os limites e as possibilidades que
poderéo ser alcancadas por meio da transparéncia possibilitando tornar as expectativas em torno

dessa mais realistas.

3.3 Transparéncia

Assim como a accountability, a transparéncia é um termo flexivel que abarca diferentes
significados, podendo ser definida de acordo com a conveniéncia ou a percepcédo individual
(FOX, 2007). A transparéncia faz com que a opacidade se perca, pois ambientes obscuros e
desconhecidos permitem que comportamentos indesejaveis se desenvolvam, tais como
ineficiéncia, corrupcdo e incompeténcia, e estes dificultam que informagdes confiaveis sejam
utilizadas como pilares para construcdo de democracias sélidas (MICHENER; BERSCH,
2013).

Fox (2007) chama a atencdo para a crenca existente de que transparéncia gera
accountability, contudo em seus estudos ele pdde identificar que uma ndo necessariamente
acarreta a outra. Porém, o autor ndo minimiza a importancia da transparéncia para que exista
accountability, o que ele faz é destacar a transparéncia como um dos elementos necessarios
para que esta se desenvolva, mas ndo o inico como se poderia pensar. Gama e Rodrigues (2016)
consideram a transparéncia e 0 acesso a informacdes publicas como elementos estruturais de
um governo permeavel a participacao social.

Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) destacam que para ampliagdo da accountability
torna-se necessaria a compreensdo do termo transparéncia, muitas vezes abordado sem a devida

atencdo conceitual. A transparéncia é conceituada por Janssen et. al. (2017) como a capacidade
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de enxergar o que acontece no governo publico e, apesar de seu conceito ser atraente e simples,
é desafiador alcanca-lo. Adicionalmente, os autores destacados discutem que grande parte das
definicbes de transparéncia contribui de forma limitada para aqueles que desejam criar
transparéncia, pois este conceito é dependente da visdo das partes interessadas e do contexto.
As partes interessadas possuem percepcOes particulares a respeito da transparéncia e o contexto
determina o grau de transparéncia viavel e de que maneira pode ser criada (JANSSEN et. al.,
2017).

Uma das formas de se conceituar a transparéncia € quanto a sua iniciativa. Os
mecanismos através dos quais o publico possui acesso as informacdes séo apresentados por Fox
(2007) como classificaveis em duas categorias: 0s de origem proativa e 0s originados por
demanda.

A transparéncia ativa ou proativa ocorre quando o governo disponibiliza informacdes a
respeito de suas acOes e desempenho de maneira espontanea, ou ainda, quando a divulgacao de
informacdes é derivada de obrigacfes legais impostas. Em ambas situagdes a iniciativa em
comunicar o que acontece no ambito da administracédo parte do governo, daquele que é produtor
e detentor da informacdo. A transparéncia passiva ou por demanda refere-se ao compromisso
institucional de atender as solicitagdes de informacdo ou de documentos que de outra maneira
ndo estariam acessiveis, ficando excluidos aqueles para os quais houver imposicao legal de
sigilo. Percebemos que nesta forma de transparéncia as informacdes ndo sdo prontamente
difundidas, havendo a necessidade de serem requeridas pelo interessado. Porém, mesmo nesta
modalidade na qual o governo precisa ser provocado para que haja divulgacdo, a regra existente
fundamenta-se na liberdade da informac&o sendo o sigilo a excecéo que deve ser estabelecida
em base legal (FOX, 2007; ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Fox (2007) também destaca que a transparéncia pode ser abordada de acordo com um
recorte direcional que pode ser feito nos dois sentidos canalizando informacdes para cima e
para baixo. Sobre este assunto, Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) promovem uma
sistematizacdo apresentando separadamente a transparéncia vertical para cima e para baixo,
assim como a transparéncia horizontal para fora e para dentro.

Transparéncia vertical para cima pode ser entendida tanto nos relacionamentos
hierarquicos como também na analise principal-agente, pois 0s superiores observam a conduta
e os resultados de seus subordinados. Este modelo adequa-se a analises de fluxo informacional
entre governo e burocracia, pois permite que os resultados sejam monitorados. Transparéncia
vertical para baixo envolve a relagdo entre governados e governantes quando aqueles podem

monitorar a conduta e resultados apresentados por estes. A transparéncia horizontal para fora
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esta presente quando o subordinado consegue observar o que ocorre além da organizacdo, tal
habilidade é apresentada como importante para que a entidade possa entender seu ambiente e
monitorar 0 comportamento de seus pares. A transparéncia horizontal para dentro acontece
quando aqueles que estdo fora da organizacao sao capazes de perceber aquilo que ocorre em
seu interior, sendo considerada como mecanismo de controle social por trazer uma forte
associacdo com a vigilancia (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

Michener e Bersch (2013) destacam os atributos da visibilidade e da capacidade de
realizar inferéncias como aspectos fundamentais no processo de identificacdo e avaliacdo da
transparéncia. Os autores apresentam estes atributos como representantes do nivel em que a
informacdo é completa e facilmente localizével, e até que ponto ela oferece subsidios para que
conclusdes precisas possam ser realizadas, que por sua vez dependerdo de como a informacéo
é mediada.

Considerando que ndo é possivel haver transparéncia sem visibilidade, Michener e
Bersch (2013) destacam que a informagdo deve ser completa e encontrada com relativa
facilidade para que seja considerada como visivel. Os autores afirmam que para ser visivel a
informacdo deve possuir um alto grau de completude, caso contrario, estaremos diante de um
percentual de visibilidade. Além desta caracteristica também é necessario que a informacao seja
facilmente encontrada, como algo natural, que ndo exija grande esforgo para acontecer.

Outra condicdo apresentada por Michener e Bersch (2013) para ocorréncia de
transparéncia € a capacidade de inferéncia associada a informacdo disponibilizada. Esses
autores destacam que inferibilidade possui associacdo direta com a qualidade da informacéo,
sendo que dados imprecisos ou incompletos tornam a informacdo obscura e a capacidade de
extrair conclus@es a partir da mesma fica prejudicada. Os autores propdem trés atributos como
importantes para inferéncia dos dados: desagregacdo, verificacao e simplicidade.

Dados desagregados ou dados brutos séo aqueles que na medida do possivel sdo bastante
préximos de sua forma original, ndo tendo sido adulterados. Este tipo de dado reflete menos
oportunidades para que pessoas atuem sobre eles de forma oportunista. Além disso, sdo
apontados como de facil reutilizacdo permitindo que especialistas em dados abertos os utilizem
em cruzamentos de informacgdes ou mesmo para criacdo de formas de apresentacdo mais
simplificadas para o publico (MICHENER; BERSCH, 2013).

O segundo atributo que eleva a inferéncia é a verificacdo, apresentada como a
informacdo que foi examinada por um terceiro com intuito de valida-la. Por fim, a simplificacdo
é apresentada como um atributo que permite que a informacéao eleve sua compreensibilidade
sem que haja perda da qualidade (MICHENER; BERSCH, 2013). Apesar de reconhecerem que
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tais atributos elevam a inferéncia da informacdo, Michener e Bersch (2013) destacam a
possibilidade de estas serem contingenciadas, podendo sofrer manipula¢bes em qualquer das
etapas. Dessa forma, os citados autores destacam que ao avaliar a qualidade da inferéncia deve
ser considerado como a informacéao é mediada e quais incentivos motivam os produtores de tal
informagéo.

Fox (2007) acrescenta a discussdo a tipificagdo da transparéncia em clara e opaca.
Transparéncia opaca ou difusa, engloba a divulgacéo de informacdes que ndo esclarecem como
as entidades realmente se comportam, seja comunicando como as decisdes sao tomadas ou 0s
resultados efetivamente atingidos. Relaciona-se ainda aquelas informacdes divulgadas apenas
nominalmente ou com conteddo nao confiavel. A transparéncia clara deriva de informacdes
confiaveis disponibilizadas por meio de politicas de acesso a informacdo criadas com intuito de
melhor informar aos cidaddos a respeito do desempenho institucional, com especificacdes
claras a respeito das responsabilidades e como os fundos publicos sdo utilizados. Este tipo de
transparéncia lanca luz sobre 0 comportamento das entidades publicas permitindo que as partes
interessadas possam exercer o controle social (FOX, 2007).

Assim, ao explorar a relacdo entre transparéncia e accountability Fox (2007) conclui
que a transparéncia clara € uma forma de accountability suave e acrescenta que ndo deve ser
esperado existir accountability quando a transparéncia é opaca. O autor apregoa que para
avancar para uma accountability consistente € importante ir aléem dos limites da transparéncia
envolvendo a¢des que envolvem o sistema de governo e também o envolvimento da sociedade
civil no encorajamento das instituicdes de responsabilizacdo pablicas a desenvolverem seus

trabalhos.
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4 METODOLOGIA

Para que um estudo logre éxito em relagdo a discussdo da problematizacéo apresentada
e alcance os objetivos estabelecidos € necessario que a abordagem metodologica adquira
contornos relevantes. Esta pode ser entendida como uma reunido de técnicas ou rotas
percorridas nos caminhos da ciéncia, e por tal razdo, algumas delimitacGes e especificagdes séo
desejaveis para o devido posicionamento da pesquisa em seu universo (ZUCCOLOTTO, 2014).

Este capitulo aborda o método utilizado para alcance dos objetivos deste estudo, sendo
apresentada a caracterizacao da pesquisa, a populacéo estudada e os procedimentos para coleta

dos dados.

4.1 Caracterizacao da pesquisa

O desenho do estudo na visdo de Raupp e Beuren (2006) é essencial, pois orienta o
pesquisador no processo de elucidacdo do problema pesquisado. A caracterizagdo de uma
pesquisa ocorre de acordo algum tipo de critério, e Raupp e Beuren (2006) propuseram uma
classificacdo considerando as particularidades da Contabilidade. Para os citados autores os
procedimentos podem ser agrupados em trés categorias: quanto aos objetivos, quanto aos
procedimentos e quanto a abordagem do problema. Em relacdo aos objetivos as pesquisas
podem ser exploratorias, descritivas e explicativas; a classificacdo quanto aos procedimentos
abrange o estudo de caso, o levantamento, a pesquisa bibliografica, pesquisa participante,
experimental e documental; em relacdo a abordagem do problema as pesquisas podem ser
divididas em quantitativas e qualitativas (RAUPP; BEUREN, 2006; COLLIS; HUSSEY, 2005).

Seguindo a classificagdo proposta pelos mencionados autores este estudo pode ser
caracterizado como descritivo quanto aos objetivos, com abordagem qualitativa do problema e
procedimento documental para coleta de dados.

As pesquisas descritivas tém por meta expor as caracteristicas de um fenémeno, de uma
populacdo ou ainda estabelecer relagdes entre varidveis. Para o autor uma das particularidades
de maior destaque deste tipo de estudo reside nas técnicas padronizadas para coleta de dados
(COLLIS; HUSSEY, 2005). Vergara (1990), partilha deste entendimento ao caracterizar 0s
estudos descritivos como aqueles que expbem as peculiaridades de um grupo ou de um
acontecimento, sendo possivel a realizacdo de correlacdes entre fatores ou ainda a explicacao
da esséncia de tais conexdes. A autora destaca que tais pesquisas ndo possuem o encargo de
elucidar os fatos que descrevem, embora possam oferecer subsidios para tal esclarecimento.

Raupp e Beuren (2006) situam a pesquisa descritiva entre a exploratéria e a explicativa,

pois consideram que estas ndo sdo tdo iniciais quanto as exploratorias e nem tdo profundas
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quanto as explicativas e dessa forma afirmam que descrever envolve reconhecer, expor, relatar,
dentre outros aspectos.

Na abordagem do problema de forma qualitativa s&o realizadas analises profundas sobre
fendmeno estudado e, ainda, tal método permite conhecer a esséncia de um fendmeno social
(RAUPP; BEUREN, 2006). A questdo de pesquisa que se objetiva esclarecer por meio deste
estudo esta voltada para os relatérios de gestdo apresentados pelos Institutos Federais de
Educacdo — IFE’s com intuito de compreender se os Relatdrios de Gestao dos Institutos Federais
de Educacdo contém o nivel de transparéncia necessario para serem considerados como
instrumento para promogéo de accountability perante a burocracia ou apenas caracteriza o
cumprimento de formalidade legal.

Esta pesquisa caracteriza-se como documental por utilizar os relatorios de gestdo como
elemento de estudo. Tais fontes de informacdo sdo capazes de munir o pesquisador de dados
suficientes, seja em quantidade ou qualidade, otimizando o tempo, o trabalho e os custos quando
comparados as pesquisas nas quais o pesquisador produz a informacdo suporte (COLLIS;
HUSSEY, 2005). Raupp e Beuren (2006) ensinam que a pesquisa documental retne, analisa e
interpreta o dado bruto e desse modo procura realizar inferéncias que podem contribuir para o
avanco da ciéncia por permitir que outros pesquisadores desempenhem fungdo semelhante
posteriormente.

A andlise de conteudo foi a técnica de pesquisa utilizada para analise dos dados. Collis
e Hussey (2005) a consideram como adequada para analise de dados qualitativos, permitindo
gue estes possam ser quantificados, sendo oportuna quando da utilizacdo de documentos
publicos. Adicionalmente caracterizam esta técnica como discreta e ndo invasiva aos sujeitos
objeto de estudo, pois comumente estes ndo sdo conhecedores da pesquisa e do interesse do
pesquisador por suas atividades. A proxima secdo detalha a populacao utilizada, o procedimento

utilizado para coleta dos dados, as variaveis e como estas foram analisadas.

4.2 Populagéo e coleta de dados

Os Institutos Federais de Educacdo — IFE’s sdo constituidos sob a natureza juridica de
autarquias, possuindo autonomia administrativa, patrimonial, financeira, pedagdgica e
disciplinar conforme paragrafo Unico do Art. 1° da Lei 11.892 de 2008. S&o institui¢cbes
destinadas a oferecer educacéo superior, basica e profissional, sendo especializadas na oferta
de educacéo profissional e tecnologica nas mais variadas modalidades de ensino.

Os Institutos Federais de Educagéo estéo presentes em todos os estados brasileiros sendo

29% na regido nordeste, 24% no sudeste, 18% no norte, 16% na regido sul e 13% no centro
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oeste. S&o 38 instituicdes que juntas somam 589 unidades de ensino, conforme dados
apresentados pela Plataforma Nilo Peganha em relagdo ao ano de 2017.

Foram realizadas analises dos dados dos 38 Institutos Federais de Educacéo do periodo
de 2013 a 2017. Importante destacar que foram analisados os relatorios que consolidam
anualmente as informagdes de todas as unidades de ensino que compdem cada Instituto Federal.
A utilizag&o dos indicadores foi instituida no ano de 2005, o periodo decorrido entre o inicio da
utilizacdo de tais instrumentos e a data inicial desta pesquisa foi considerado com a expectativa
de que tenha favorecido o amadurecimento no processo de producéo e divulgacéo desses dados,
proporcionando informagdes claras e consistentes.

Foram analisados os indicadores de desempenho divulgados através dos relatérios de
gestdo apresentados anualmente pelos 38 Institutos Federais de Educacdo durante o periodo
considerado. A inclusao dos indicadores de desempenho como item obrigatdrio na apresentacédo
da prestacdo de contas anual de tais instituicdes ocorreu no ano de 2005 por meio do Acdrdao
TCU 2.267/2005.

Considerando o fato de tais documentos serem publicos e utilizados no processo de
prestacdo de contas e promoc¢do da transparéncia de tais entidades, a forma escolhida para
obtencgéo dos dados foi pesquisar o termo “relatorio de gestdo” nos enderecos eletronicos das
instituicdes objeto de estudo. Dessa forma, esperou-se a obtencdo de todos os relatérios de
gestdo publicados por cada instituicdo para o periodo delimitado.

Os indicadores instituidos pelo Acorddo TCU 2.267 de 2005 abrangem aspectos
relacionados ao desempenho dos IFE’s na &rea educativa, no que tange aos seguintes atributos:
oferta de vagas, eficiéncia e eficacia, forca de trabalho docente e adequagdo orcamentaria.

A divulgacdo dos indicadores deve atender a alguns requisitos estabelecidos pelo
acorddo: apresentacdo dos valores individuais utilizados como suporte para o célculo e
exposicdo de forma comparativa com anos anteriores a fim de criar uma série histérica com
intuito de subsidiar os gestores nas analises dos fatores determinantes das variacdes
apresentadas.

Adicionalmente, fora determinado que os IFE’s promovessem o lancamento no SIG,
sistema para gerenciamento de indicadores criado pela Setec — Secretaria de Educagdo
Profissional e Tecnologica — do Ministério da Educagdo. O TCU recomendou a Setec divulgar
analise da efetividade das politicas publicas para o ensino tecnologico, com base nos dados
informados pelos IFE’s no SIG. Apesar de também fazerem parte das exigéncias contidas no

Acérddo TCU 2.267/2005, nado fora incluido no escopo deste estudo a verificacdo de



37

langamento dos indicadores pelos IFE’s no SIG, nem tao pouco a verifica¢@o de publicagdo da
andlise de efetividade das politicas publicas solicitada a Setec.

4.2.1 Variaveis analisadas

Os indicadores de gestdao propostos por meio do Acorddo TCU 2.267 de 2005 sédo
apresentados abaixo, sendo estes agrupados de acordo com quatro aspectos da acdo educativa.
Este agrupamento fora indicado pela Setec ao TCU, por meio do Oficio n.°
2.731/GAB/SETEC/MEC de 29/09/2005, quando esta apresentou os indicadores solicitados
pelo 6rgdo de controle. O TCU determinou a inclusdo do indicador “numero de alunos
matriculados classificados de acordo com a renda per capta familiar” no Acordao TCU 2.267
de 2005, e dessa forma, ele ndo se encontra relacionado a um dos quatro aspectos da agéo
educativa propostos pela Setec. Por considerar que este indicador possui similaridade aqueles

integrantes do grupo “capacidade de oferta de vagas”, optou-se pelo seu enquadramento nesta

categoria.
Quadro 2 - Apresentacédo dos Indicadores de Gestdo Acorddo TCU 2.267 de 2005
Indicadores Acorddo TCU 2.267 de 2005
Indicador Descricdo Férmula

1. Capacidade de Oferta de Vagas

Relagéo e NUmero de inscrigbes inscrigoes

candidato/vaga e Quantidade de vagas vagas ofertadas
ofertadas

Relacdo e Total de matriculas no ano

ingressos/aluno e Ingressos (vestibular + ingressos x 100

processos seletivos e outras alunos matriculados

formas de ingresso)

Alunos por renda o  Refletir o perfil
per capta socioeconémico dos
ingressantes e concluintes Deve ser apresentado em faixas de renda

e Mensurar nivel inclusdo

social

2. Eficiéncia e Eficacia

Relagdo e Alunos aptos a colar grau concluintes x 100
concluintes/aluno e Total de matriculas no ano alunos matriculados
Eficiéncia e Quantifica a eficiéncia das
A T Y. de concluintes por modalidade x 100

académica de institui¢des . . -

Y. de ingressos ocorridos por modalidade
concluintes
Retencéo do fluxo e Total de alunos reprovacgio + trancamento x 100

escolar matriculados alunos matriculados




NUmero de alunos que
trancaram o curso ou foram

reprovados

3. Adequacao da forca de trabalho docente

Relacéo de
alunos/docente em

tempo integral

Professor com atividades
académicas exclusivamente
em sala de aula.

Carga horéria 40h equivale
ale 20h equivale a 0,5
Total de alunos

matriculados

alunos matriculados

docente em tempo integral

Titulacdo docente

Considerado todo corpo
docente, independente se
efetivo ou substituto.
Graduado — G;
especializado — E; mestre —
M; doutor — D e pds-doutor
-PD

G*1+E+«2+M*3+D*x5+PD x5
G+E+M+D+PD

4. Adequacdo do or¢gamento atribuido & instituicéo

Gastos correntes

por aluno

Todos os gastos excluidos:
investimento; capital;
precatorios; inativos e

pensionistas

total de gastos correntes

alunos matriculados

Percentual de
gastos com

pessoal

Servidores ativos, inativos,
pensionistas, sentengas
judiciais e precatérios
Gastos totais incluem todas
as fontes e grupos de
despesas

total de gastos com pessoal x 100

gastos totais

Percentual de
gastos com outros

custeios

Gastos totais de outros
custeios subtraidos
beneficios, investimentos e

inversdes financeiras

total de gastos outros custeios x 100

gastos totais

Percentual de
gastos com

investimentos

Despesas destinadas ao
planejamento e execucédo de
obras

Aquisicéo de imdveis ou
bens de capital ja em

utilizagdo

gastos com investimento + inversdes financeiras

gastos totais

38
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e  Titulos representativos do

capital de empresas

Fonte: Elaborado pela autora.

Tendo em vista os indicadores acima apresentados, e considerando o objetivo da
presente pesquisa, que se propde a compreender se 0s Relatdrios de Gestdo dos Institutos
Federais de Educacdo contém o nivel de transparéncia necessario para serem considerados
como instrumento para promocao de accountability perante a burocracia ou apenas caracteriza
o cumprimento de formalidade legal, apresentamos abaixo um check list com os itens que foram
considerados para analise dos indicadores apresentados nos relatorios de gestdo dos Institutos

Federais de Educacao:

Quadro 3 - Itens avaliados na pesquisa e fundamento

ITEM AVALIADO FUNDAMENTO

Pesquisa da palavra chave “relatério de gestdo” nos o )
Visibilidade (Michener e

respectivos enderecos eletronicos das entidades
Bersch, 2013)

analisadas.

Item 30, I, a) Acérddo TCU

Apresentacdo dos indicadores nos relatdrios de gestao.
2.267/2005.

Divulgacéo dos valores individuais dos componentes
utilizados para o calculo:

e Inscric0es;

e Vagas ofertadas;

e Ingressos;

e Alunos matriculados;
Item 15, Aco6rddo TCU

2.267/2005.
Capacidade de inferéncia
(Michener e Bersch, 2013)

e Concluintes;

e Trancamentos e reprovacdes;

e Docentes em tempo integral;

e Total de gastos correntes;

e (Gastos totais;

e Total de gastos com pessoal;

e Total de gastos com outros custeios;
e Total de gastos com investimentos;

e |Inversdes financeiras.




40

Item 16, Acordao TCU

Apresentacdo da série historica dos indicadores.
2.267/2005.

Analise sobre os indicadores e componentes para o
Item 30, II, Acorddo TCU

calculo, considerando a série histérica e aspectos
2.267/2005.

relevantes da evolucéo.

Fonte: Elaborado pela autora.

Inicialmente foi avaliado o atributo da visibilidade da informagdo. O Quadro 04
apresenta de forma resumida a ficha de controle utilizada para verificagdo deste atributo. Se da
busca por meio da palavra chave fosse possivel acessar e realizar o download dos relatorios de
gestdo este atributo seria considerado como existente e na ficha de controle seria assinalado
“0k”. Se a busca nao retornasse 0s resultados esperados e fossem necessarios outros meios de
pesquisa, entdo este atributo seria considerado inexiste e na ficha de controle seria assinalado
“nao”.

Quadro 4 - Ficha de verificacdo atributo da visibilidade

Item 01 — Visibilidade
Instituicdo 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Elaborado pela autora.

Em seguida, foi verificado se houve a divulgacdo de todos os indicadores de
desempenho propostos pelo Acorddo TCU 2.267 de 2005 em todos os anos do periodo
pesquisado, conforme modelo apresentado no Quadro 05. Para isso utilizou-se uma ficha de
verificacdo composta de 15 colunas e 190 linhas. As colunas indicaram: (a) a regido brasileira
a qual os IFE’s pertencem; (b) nomes dos IFE’s; (c) ano; (d) uma coluna para cada indicador
avaliado. Nas linhas foram sistematizados os resultados observados da seguinte forma: para
cada IFE’s foram utilizadas cinco linhas, sendo uma para cada ano investigado. O total de linhas
deriva do produto da multiplicacéo do total de IFE’s pelos anos pesquisados (38x5=190). Desse
modo foi possivel realizar analises comparativas por indicador, por ano, por instituicdo, além
de permitir observar se os IFE’s apresentaram cumprimento total ou parcial dos indicadores,

entre outras.
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Item 02: Divulgacéo dos Indicadores
Regido Brasileira Instituicdo Ano Indicador | Indicador | Indicador | Indicador
1 2 3 n
Regido 01 IFE 1 2013
Regido 01 IFE 1 2014
Regido 01 IFE 1 2015
Regido 01 IFE 1 2016
Regido 01 IFE 1 2017
Regido 01 IFE 2 2013

Fonte: Elaborado pela autora.

Em seguida foi verificado se houve divulgacdo da série historica para cada indicador

conforme solicitado no Acdrddo TCU 2.267 de 2005. Também foi utilizada uma ficha
organizada conforme modelo apresentado pelo Quadro 05. Este requisito foi considerado como
cumprido caso a série possuisse os dados apresentados de forma comparativa entre pelo menos
trés anos. Nesses casos a célula foi assinalada como “0k™, caso apresentasse menos que trés

anos ou ndo trouxesse informacGes sobre a série historica foi assinalado como “nao”.

Quadro 6 - Ficha de verificacdo divulgagdo série histdrica

Item 03: Apresentacdo Série Historica
Regido Brasileira Institui¢do Ano Indicador | Indicador | Indicador | Indicador
1 2 3 n
Regido 01 IFE 1 2013
Regido 01 IFE 1 2014
Regido 01 IFE 1 2015
Regido 01 IFE 1 2016
Regido 01 IFE 1 2017
Regido 01 IFE 2 2013

Fonte: Elaborado pela autora.

O Quadro 07 exibe a ficha utilizada para verificacdo do cumprimento da divulga¢do dos
valores individuais dos componentes utilizados para o calculo dos indicadores apresentados. A
organizagao seguiu o descrito na verificagdo do item anterior, com colunas para verificagdo de
cada componente utilizado para célculo dos indicadores. Essa forma de apresentagdo permitiu
a verificagdo do cumprimento de cada requisito de forma individual por instituicdo e por ano.
Foi utilizada a expressdo “Ok” para indicar os requisitos cumpridos e “ndo” para os
negligenciados. A divulgacéo foi considerada como satisfatoria caso tivessem sido divulgados

todos 0os componentes necessarios para realizacdo do calculo do indicador, de forma a permitir
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que o usuério da informacdo possuisse condi¢bes de chegar a um resultado idéntico ao
divulgado pelo relatério.

Quadro 7 - Ficha de verificagdo dos componentes utilizados para calculo dos indicadores

Item 04: Componentes para Calculo dos Indicadores
Regido Brasileira | Instituicdo | Ano | Componente | Componente | Componente | Componente
1 2 3 n
Regido 01 IFE 1 2013
Regido 01 IFE 1 2014
Regido 01 IFE 1 2015
Regido 01 IFE 1 2016
Regido 01 IFE 1 2017
Regido 01 IFE 2 2013

Fonte: Elaborado pela autora.

O ultimo requisito avaliado por esta pesquisa envolveu a analise divulgada a respeito
dos resultados de cada indicador. O Acorddo TCU 2.267 de 2005 menciona que esta deve
considerar a série historica e os aspectos relevantes para a evolu¢do do indicador. A ficha seguiu
a forma apresentada no Quadro 05 para que também neste item fosse possivel a verificacdo de
maneira individualizada. As células da ficha foram preenchidas de acordo com a analise
apresentada para cada indicador, podendo ser considerada como: (1) satisfatdria e assinalada
“ok™; (2) insatisfatoria e assinalada com “fraco”; (3) ndo apresentar analise ¢ assinalada com
“ndo”. Dessa forma, o item foi avaliado como satisfatorio caso a analise contemplasse as causas
ou origens capazes de justificar os resultados apresentados. Ou ainda, quando abordasse de
forma comparativa os resultados obtidos de modo a permitir o entendimento sobre o
crescimento, estabilizacdo ou reducgéo do resultado apresentado pelo indicador. Por sua vez, a
andlise foi considerada insatisfatéria quando somente repetisse o resultado apresentado pelo
indicador, mencionando que 0 mesmo aumentou ou diminuiu, sem qualquer justificativa do

motivo da variacdo.

Quadro 8 - Ficha de verificacdo analise dos indicadores

Item 05: Anélise dos Indicadores
Regido Brasileira Instituicéo Ano Indicador | Indicador | Indicador | Indicador
1 2 3 n
Regido 01 IFE 1 2013
Regido 01 IFE 1 2014
Regido 01 IFE 1 2015
Regido 01 IFE 1 2016

Fonte: Elaborado pela autora.
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As pesquisas nos enderegos eletronicos dos IFE’s foram realizadas nos dias 22, 23, 26
e 28 de dezembro de 2018. Os relatorios foram analisados de janeiro a margo de 2019 quando
0 banco de dados foi produzido, com auxilio de planilhas eletrénicas para confec¢éo das fichas

de verificacdo dos atributos mencionados ao longo deste topico da metodologia.



44

5 APRESENTAC}AO DOS RESULTADOS

5.1 Visibilidade e transparéncia nos IFE’s

O primeiro item avaliado por esta pesquisa foi 0 atendimento pelos IFE’s ao atributo da
visibilidade, tendo em vista o conceito discutido com base em Michener e Bersch (2013). Para
tanto fora pesquisado o termo “relatorio de gestdo” nos campos de busca contidos nos enderecos
eletronicos das instituicdes pesquisadas.

O primeiro endereco eletronico pesquisado foi do IFB e esta ocorreu sem sucesso, nao
sendo possivel localizar nenhum relatorio de gestdo. O préximo Instituto pesquisado foi o IFG
e o resultado fora 0 mesmo apresentado pelo IFB. Este fato chamou a atencéo, sendo necesséria
uma reflexdo, e apos esta, optou-se pela repeticdo da busca utilizando a variagdo no plural do
termo pesquisado. Desse modo foi possivel acessar todos os relatorios de gestdo desejados do
IFG. A partir desse resultado, a busca fora refeita no site do IFB, novamente retornando
resultados negativos.

Tendo em vista os resultados negativos narrados e na tentativa de reunir a maior
quantidade de dados possivel, fora realizada busca com auxilio da ferramenta de pesquisa
Google, porém nesta, fora utilizada a seguinte combinacdo: “relatorio+gestao+IFB+ano
desejado”. O uso das aspas e do sinal de adi¢do teve por objetivo trazer nos resultados a
combinacdo das palavras pesquisadas, de forma a restringir resultados indesejados. Apos tal
procedimento foi possivel localizar os relatérios de gestdo do IFB, que até entdo ndo haviam
sido acessados.

Tal fato suscitou reflexdo sobre qual tratativa seria dada a estes relatérios que foram
localizados por meio de ferramenta auxiliar, e ndo pela forma proposta pela pesquisa. Com
intuito de reunir a maior quantidade possivel de relatérios de gestdo, considerando a pretensédo
de desenvolvimento de base em dmbito nacional que apresentasse dados histdricos dos ultimos
cinco anos, optou-se por ndo descartar os relatérios acessados por meio da ferramenta Google.

Entretanto, para os casos enquadrados na situacdo acima narrada, o cumprimento do
atributo da visibilidade foi considerado parcial, pois a forma de acesso aos documentos
desejados néo foi a proposta na metodologia do estudo. Desse modo, a sistematica adotada foi:
(1) busca da palavra chave “relatorio de gestdo”; (2) busca do termo “relatérios de gestdo”;
utilizacdo da ferramenta de busca Google do termo “relatorio+gestaotnomelFE+ano do
relatério”.

Os fatos acima narrados e a necessidade de serem realizados ajustes na fase inicial da
pesquisa evidenciaram a fragilidade presente nas instituicbes pesquisadas em relagdo ao

cumprimento da transparéncia das informac6es por meio de seus enderecos eletrénicos no
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ambiente da internet. Os fatos sugerem que os Institutos Federais de Educagéo ainda precisam
avancar em relacdo a disponibilizacdo de informacdes de maneira visivel, ou seja, acessivel de
forma simples e rapida. Desse modo percebemos que tanto a transparéncia, quanto
accountability em tais instituicfes ainda ndo se encontram suficientemente amadurecidos.

Durante o periodo analisado, em média, foi possivel localizar os relatérios de gestéo
de 72% dos IFE’s, 0 que equivale a 27 institui¢cdes, conforme demonstrado na Tabela 01:

Tabela 1 - Verificacdo da visibilidade

Visibilidade 2013 % 2014 % 2015 % 2016 % 2017 %

Atende 27 71% 27 71% 28 74% 30 79% 25 66%
Parcial 7 18% 7 18% 9 24% 8 21% 9 24%
Ndo Atende 4 11% 4 11% 1 3% 0 0% 4 11%
IFE’s 38 38 38 38 38

Fonte: Elaborada pela autora

Destaca-se 0 ano de 2017, no qual houve reducdo do nimero de sucessos, tendo sido
possivel acessar 0os documentos de 25 instituicdes.

Um fator que pode explicar esta reducdo foi o langcamento da Plataforma Nilo Pecanha,
pois apesar de esta ndo isentar os IFE’s da publicacdo dos relatérios de gestdo anuais, nem tdo
pouco dos indicadores de gestdo, tal fator pode ter contribuido para o maior indice de
negligéncia. Em tal plataforma estavam apresentadas informacdes a respeito dos IFE’s,
inclusive os indicadores do Acérdéao 2.267/2005.

Na Tabela 02 séo apresentados os IFE’s que ndo atenderam ao atributo da visibilidade,
ou que esta foi considerada como parcial. Nos anos de 2013, 2014 e 2017 néo foi possivel
localizar os relatorios de gestdo de quatro IFE’s, sendo que no ano de 2015, somente um nio
foi localizado. O maior indice de sucesso foi verificado no ano de 2016, pois foi possivel
localizar os relatorios de gestdo dos 38 IFE’s pesquisados, sendo 30 com atendimento ao
atributo da visibilidade e 08 com atendimento parcial.

Os IFE’s situados na regido nordeste foram os que apresentaram pior desempenho em
relagdo ao critério da visibilidade, correspondendo 64% dos IFE’s da regido. Porém destes,
somente em relacdo a dois ndo foi possivel localizar os relatérios de gestdo, sendo IFBAIANO
para os anos de 2013 e 2014 e o IFCE para os anos de 2013 e 2017. O Instituto com pior
resultado individual foi o IFRJ, sendo possivel realizar o download somente do relatério de
gestdo referente ao ano de 2016. Em relagdo aos outros anos, ao realizar a busca do termo

~ (%

“relatorio de gestao” os resultados foram positivos. No entanto ao clicar nos resultados para
realizar o download ocorria um erro com mensagem de que a pagina nao estava disponivel. Por

meio da ferramenta de busca eletrdnica Google também nao foi possivel acessar os documentos.
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Foram realizadas cinco tentativas em dias alternados, sendo todas fracassadas,
semelhantemente a situacéo apresentada pelo IFAC em relagdo ao ano de 2014.

Tabela 2 — IFE’s que ndo atenderam ao atributo da visibilidade

REGIAO IFE 2013 2014 2015 2016 2017
CENTRO
OESTE IFB Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
NORDESTE IFBAIANO Nao Nao Ok Ok Ok
NORDESTE IFCE Nao Parcial Parcial Parcial Nao
NORDESTE IFMA Ok Ok Ok Ok Parcial
NORDESTE IFPE Ok Ok Ok Ok Parcial
NORDESTE IFPI Parcial Parcial Parcial Ok Ok
NORDESTE IFS Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
NORDESTE IFSERTAO-PE Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
NORTE IFAC Ok Nao Ok Ok Ok
NORTE IFPA Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
NORTE IFTO Nao Nao Parcial Parcial Parcial
SUDESTE IFES Ok Ok Ok Ok Nao
SUDESTE IFF Ok Ok Ok Ok Nao
SUDESTE IFRJ Nao Nao Nao Ok Nao
SUDESTE IFSULDEMINAS  Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
SUL IFPR Parcial Ok Parcial Parcial Parcial

Fonte: Elaborado pela autora.

Destacamos também o observado no IFF e IFES, ambos localizados na regido sudeste,
para 0s quais a pesquisa fora exitosa entre 0s anos de 2013 a 2016 sendo negligenciado apenas
0 ano de 2017. No endereco eletrdnico do IFTO também néo foi possivel localizar nenhum
relatdrio de gestdo. A pesquisa revelou uma situacéo diferente, pois como resultado das buscas
foram localizadas as Resolugbes do Conselho Superior do IFTO que tinham por finalidade
aprovar os relatérios de gestdo. Desse modo ficou evidenciada negligéncia desta instituicdo a
transparéncia da informacdo e ao cumprimento da divulgacdo de informac6es por meio dos
enderecos eletrnicos, conforme solicitado pela Lei de Acesso a Informac&o, tendo em vista 0s
relatdrios terem sido produzidos e ndo estarem divulgados no ambiente da internet. Por meio
da ferramenta de busca eletrénica Google foi possivel acessar os relatorios deste Instituto para
0s anos de 2015, 2016 e 2017.

Esta primeira etapa da pesquisa evidenciou o desafio apresentado por Jansen et. al.
(2017) em tonar o que acontece no governo publico, tendo em vista a influéncia que as partes
interessadas na informacao exercem sobre o grau de transparéncia. Apesar de haver exigéncia
legal para divulgacdo das informagdes no ambiente da internet, alguns IFE’s ainda nédo a
cumprem. Tal fato sugere que atencdo dada a transparéncia das informacgdes ndo seja um

consenso entre os IFE’s, tendo em vista os casos de sucesso e fracasso observados.
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As disfuncdes verificadas em relacdo a visibilidade das informacBes, que por
consequéncia impactam no nivel de transparéncia presente nos Institutos Federais de Educacdo,
tornam claros que os problemas verificados por Bairral, Silva e Alves (2015) ainda persistem
na administracdo publica federal. Em seu estudo os autores avaliaram 115 relatorios de gestéo
anuais do ano de 2010 e concluiram que o indice medio de transparéncia publica em &mbito
federal foi de quarenta e oito por cento para 0 ano pesquisado.

Na Tabela 03 séo apresentados os IFE’s que atenderam, segundo os critérios de busca

estabelecidos, ao critério da visibilidade:

Tabela 3 - Institutos Federais de Educacdo que atenderam ao critério da visibilidade

CENTRO-OESTE | NORDESTE NORTE SUDESTE SUL
IFG IFAL IFAM IFMG IFC
IFGOIANO IFBA IFAP IFNMG IFFARROUPILHA
IFMS IFPB IFRO IFSP IFRS
IFMT IFRN IFRR IFSUDESTE-MG IFSC
IFTM IFSUL

Fonte: Elaborado pela autora.

Destacamos 0 desempenho apresentado pelos IFE’s das regides sul e centro-oeste, pois
foi possivel acessar todos os relatorios de gestdo durante o periodo pesquisado, apesar dos
relatorios do IFB e quatro dos cinco relatérios do IFPR terem sido localizados por meio da
ferramenta de busca eletrénica Google. Apesar desta ressalva, o cumprimento do atributo da
visibilidade, mesmo que de forma parcial, permitiu que todos os demais requisitos fossem
verificados.

A verificagdo do atributo da visibilidade permite atribuir aos IFE’s trés posicionamentos
em relacdo a transparéncia: (i) transparentes; (ii) que apresentam um percentual de
transparéncia e (iii) ndo transparentes. Sendo que em alguns IFE’s o posicionamento variou
entre as trés categorias ao longo do periodo avaliado, como por exemplo, o IFCE que néo foi
transparente nos anos de 2013 e 2017 e apresentou um percentual de transparéncia para 0s
demais anos. Ou ainda 0s comportamentos apresentados pelo IFMA e IFPE que foram
transparentes de 2013 a 2016 e no ano de 2017 apresentaram somente um percentual de
transparéncia.

A divulgacao dos relatérios de gestdo nos enderecos eletronicos dos IFE’s pode ser
considerada como atividade simples, porém de grande relevancia para a transparéncia, dado a
visibilidade ser condicdo necesséria para haver transparéncia, conforme ensinamentos de

Michener e Bersch (2013). Desse modo, para ser transparente a informacéo deve ser completa
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e ser localizada de maneira fécil, caso contrario estaremos diante de um percentual de

transparéncia.

5.2 Apresentacéo e conformidade dos indicadores apresentados nos relatorios de
gestao dos IFE’s

Em seguida fora observada a apresentacdo, nos relatorios de gestdo anuais dos IFE’s,
dos indicadores contidos no item 30, I, alinea a), do Acorddao TCU 2.267/2005. Conforme
apresentado no quadro 09, ndo foi possivel acessar 13 relatérios de gestdo, o que equivale a 7%
do universo pesquisado. O contexto de apresentacdo desses indicadores compde o conjunto de
instrumentos utilizados em democracias, como forma de controlar a acdo da burocracia e evitar,
conforme discutido teoricamente, que a mesma se torne excessivamente empoderada e
desvirtue os resultados das politicas publicas.

A inclusdo da apresentagdo dos indicadores avaliados por este trabalho ocorreu de
maneira impositiva por meio de um acérddo emitido por um 6rgdo de controle. Apesar de a
imposicdo produzir padronizacao na apresentacdo dos indices, ela também impde limitacdes a
qualidade da informacéo divulgada, bem como para magnitude que a apresentacdo dos indices
possui para ampliacdo da transparéncia da informacao.

Durante a pesquisa pode ser observado que os doze indicadores eram apresentados
agrupados nas seguintes dimensdes: a) académicos (relacdo candidato/vaga, relagdo
ingressos/aluno, relacdo concluintes/aluno, eficiéncia académica de concluintes, retencdo do
fluxo escolar, relacdo de alunos/docentes em tempo integral); b) administrativos (gastos
correntes por aluno, percentual de gastos com pessoal, percentual de gastos com outros custeios,
percentual de gastos com investimentos); ¢) socioeconémico (alunos por renda per capta) e d)
gestdo de pessoas (titulacdo docente). A forma de agrupamento, apesar de ndo possuir a mesma
nomenclatura utilizada pelo TCU no Acorddo 2.267/2005, proporciona reunido dos indices de
acordo com a esséncia da informagéo que refletem.

Os indicadores académicos apresentaram maior frequéncia de sucesso, sendo
divulgados em média por 92% dos IFE’s. O indicador socioecondmico foi o que apresentou
maior taxa de negligéncia ndo tendo sido apresentado em 24 relatérios de gestdo, o que
corresponde a 13% do conjunto pesquisado. Os IFE’s com maior influéncia no resultado
apresentado por este indicador foram IFAL e IFBA que ndo o apresentaram em nenhum
relatério, IFPR que apresentou os alunos por renda per capta somente no ano de 2013, e IFES,

IFAC e IFGO ndo apresentaram em dois relatorios.
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Quadro 9 - Verificagdo apresentacdo dos indicadores

Total de Relatérios de Gestao: 190

Indicadores Acordéao TCU

2 267/2005 Divulgou o % Nao Divulgou % Relatérios de Gestéo o
indicador 0 indicador 0 nao acessados 0
Relacdo candidato/vaga 175 92% 2 1% 13 7%
Relacdo ingressos/aluno 174 92% 3 2% 13 7%
§ Relacdo concluintes/aluno 174 92% 3 2% 13 7%
J= Ef|C|en_C|a académica de 175 92% 2 1% 13 79
S | concluintes
< Retencéo do fluxo escolar 175 92% 2 1% 13 7%
Relacdo de_ alunos/docente 174 92% 3 206 13 7%
em tempo integral
Gastos correntes por aluno 168 88% 9 5% 13 7%
§ Percentual de gastos com 166 87% 11 6% 13 7%
= | pessoal
©
= Percentual d_e gastos com 166 87% 11 6% 13 7%
‘= | outros custeios
_g I_Dercer_]tual de gastos com 166 87% 11 6% 13 7%
< | investimentos
3
S
e
g | Alunos por renda per capta 153 81% 24 13% 13 7%
k<}
(&
o
(%]
g
3 Titulagdo docente 169 89% 8 4% 13 7%
o

Fonte: Elaborado pela autora.

O indicador socioeconémico demonstrou deficiéncias desde sua origem, tendo em vista
ndo ter sido indicado pela Setec ao TCU quando da auditoria operacional que originou o
Acérddo TCU 2.267/2005. Na ocasido, a Setec apresentou ao TCU onze indicadores que ja
existiam em seus controles. O TCU ao observar néo ter sido indicado nenhum que demonstrasse
o perfil socioeconomico do publico atendido pelos IFE’s, conforme solicitado, determinou a
inclusdo do mesmo. Tal quadro ilustra a resisténcia que a burocracia pode manifestar quando
solicitada a produzir resultados inovadores ou diante de instrumentos de controle. A Setec ndo
apresentou o indicador socioecondémico por ndo possuir nenhum com tais caracteristicas em seu
banco de informagfes. N&o houve preocupacdo na elaboragdo, sendo em principio,
negligenciado o que fora solicitado.

Tal resisténcia também pode ser ilustrada no comportamento do IFP1 e IFAC no ano de
2013 e IFPR no ano de 2014 cujas justificativas para ndo apresentacdo do referido indicador
socioeconémico possuiam por fundamento o fato de a Setec néo ter estabelecido a metodologia

para o calculo e apresentacdo. Posicionamentos como esse denotam 0s entraves que a
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burocracia pode impor a realizacdo de suas atividades, sugerindo que tal burocracia ndo possui
como foco ser transparente e produzir informagéo de qualidade e que a apresentacdo dos
indicadores decorre da obrigacdo normativa imposta.

Os indicadores administrativos nao foram apresentados em média em 6% dos relatorios
avaliados, que corresponde em média a 10,5 relatdrios. Dentre os indicadores que compdem
esta dimenséo o gasto corrente por aluno possuiu maior frequéncia na apresentacdo, nao tendo
sido divulgado em 9 relatérios, enquanto os outros ndo foram apresentados em 11 relatérios

Esses resultados sugerem que, mesmo considerando o estabelecimento de exigéncia de
prestacdo de contas de determinados indicadores ocorrido no ano de 2005, as organizagdes
analisadas ainda ndo se adaptaram a esse contexto. Ainda, o periodo analisado na presente
pesquisa se inicia no ano de 2013, tendo decorrido oito anos desde a exigéncia inicial de
divulgacdo de indicadores, e ainda prevalece um percentual de omissdo, o que sugere resisténcia
imposta pela burocracia, com relacdo a transparéncia das informacdes.

Em continuidade foi analisada a apresentacdo da série historica dos indicadores,
conforme item 16 do Acérddo TCU 2.267/2005, cujo critério minimo para atendimento era
divulgacdo de forma comparativa dos resultados de no minimo trés anos, conforme apresentado
no Quadro 10. Neste requisito também pode ser observada maior frequéncia na apresentacdo
dos indicadores académicos, seguido dos administrativos e os de pessoal. O indicador
socioecondmico, também para este requisito, foi 0 que apresentou pior resultado. De toda
populacdo pesquisada somente 53% dos relatorios de gestao apresentaram a série historica para
todos os indicadores em um dado ano, este percentual representa 100 documentos.

Dos IFE’s pesquisados 26% apresentaram série historica para todos os indicadores em
todos os anos pesquisados, este percentual de sucesso foi verificado no IFFARROUPILHA,
IFTM, IFMG, IFSERTAO-PE, IFRN, IFPE, IFSP, IFPB, IFMA e IFMS. Alguns IFE’s
negligenciaram a apresentacdo da série histérica em relacdo a todos os indicadores pesquisados
em um dado periodo. Este resultado foi verificado no relatério de gestdo do IFMT em 2017, do
IFRO em 2016 e 2017, do IFPR em 2013 e do IFSC em 2013, 2014, 2015 e 2017.

Dentre os indicadores administrativos, aquele com menor indice de frequéncia na
apresentacdo foi o indice relacdo de alunos por docente em tempo integral, ndo tendo sido
apresentado em dezessete relatérios, equivalendo a 9% do total de relatérios analisados. O
indicador “gastos correntes por aluno” apresentou desempenho sutilmente superior aos demais
indices administrativos, tendo sido negligenciado em 9% dos relatdrios enquanto os demais nao

foram apresentados em 11% dos documentos.
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Quadro 10 - Verificagdo da série historica dos indicadores

Total de Relatérios de Gestdo: 190
Indicadores Acérdao TCU . I Relatdrios de
2.267/2005 Divulgouo |, | NdoDivulgou | o/ | " Gecraonan | 96
indicador indicador acessados
Relacdo candidato/vaga 168 88% 9 5% 13 7%
Relacdo ingressos/aluno 168 88% 9 5% 13 7%
[%2)
8 | Relagdo concluintes/aluno 167 88% 10 5% 13 7%
(S
<«@D . =A - A .
9 Ef|C|en_C|a académica de 167 88% 10 50 13 7%
2 concluintes
Retencéo do fluxo escolar 167 88% 10 5% 13 7%
Relacdo de_ alunos/docente 160 84% 17 9% 13 7%
em tempo integral
" Gastos correntes por aluno 160 84% 17 9% 13 7%
E
g Percentual de gastos com 158 83% 19 10% 13 79
@ | pessoal
c
g | Percentual d_e gastos com 158 83% 19 10% 13 7%
'g: outros custeios
Perceqtual de gastos com 158 83% 19 10% 13 79
investimentos
3
S
e
g | Alunos por renda per capta 109 57% 68 36% 13 7%
8
[&]
o
(%2)
g
§ Titulacdo docente 161 85% 16 8% 13 7%
o

Fonte: Elaborado pela autora.

Em 36% da populacdo pesquisada, ou seja, em 68 relatérios dentre o total analisado,
ndo foi apresentada série historica para o indicador “alunos por renda per capta”. Este requisito
nédo foi cumprido por 53% dos IFE’s em algum dos anos pesquisados, sendo que o IFSUL,
IFSC, IFPR, IFC, IFSULDEMINAS, IFRR, IFBA, IFAL, IFGOIANO e IFB néo apresentaram
série historica para 0 mencionado indice em nenhum dos anos compreendidos no periodo

avaliados.
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O ndo cumprimento de requisitos solicitados pelo Acérdao TCU 2.267/2005, seja pela
ndo apresentacdo de indicadores ou ndo divulgacdo da série historica evidenciam a
complexidade da efetivacdo de mecanismos de controle em relagédo ao burocrata de nivel de rua
mencionado por Abrucio e Loureiro (2018). N&do foi possivel identificar um fator que
justificasse a apresentacdo de um dado indicador e a negligéncia da divulgacdo da série historica
em relagdo ao mesmo indicador. Para ilustrar, citamos o apresentado pelo IFRO que no ano de
2016 divulgou 07 dos 12 indicadores solicitados e no ano de 2017 apresentou 08 dos 12
indicadores requisitados, porém nos mencionados anos nao divulgou série historica para
nenhum dos indices. Adicionalmente, destacamos que o IFRO divulgou todos os indicadores e
respectivas séries historicas em relagdo aos anos de 2013, 2014 e 2015.

O discutido nivel de discricionariedade presente nas atividades desenvolvidas pelo
burocrata de nivel de rua, e o entendimento que este possui em relacdo a necessidade e utilidade
de execucdo de uma dada tarefa, podem elucidar as razbes que fundamentam a ruptura na
divulgacdo de um item solicitado, conforme ilustrado no exemplo narrado acima.

Os episodios de ndo cumprimento de um dado requisito denotam ainda a fragilidade
existente na relacdo de accountability horizontal entre o0 TCU e os IFE’s. O’Donnell (1998)
esclarece que para accountability horizontal funcionar o 6rgdo de controle deve possuir
legalidade e autonomia com intuito de monitorar, controlar, reparar e sancionar, sempre que
necessario, em relagdo a outros 6rgdos estatais.

Os variados problemas apresentados pelos IFE’s em relagdo ao atendimento da
apresentacdo de indicadores e demais requisitos associados aos mesmos, 0s quais foram
solicitados pelo TCU por meio do acérddo 2.267/2005, sugerem que 0 mencionado 6rgdo de
controle possui limitacbes em relacdo ao cumprimento dos atributos de accountability
horizontal.

Em seguida foi analisada a divulgacdo dos componentes utilizados para calculo dos
indicadores conforme item 15 do Acordéao 2.267/2005. Tais componentes, quando divulgados,
foram apresentados das mais variadas formas, dentre as quais alguns IFE’s a apresentaram ao
longo do texto referente a analise dos indicadores, enquanto outros em formato de tabela ou
separado por unidade e totalizando ao final, conforme demonstrado no Quadro 11.

Este atributo apresentou menor frequéncia na divulgacdo durante o periodo avaliado. A
totalidade de componentes solicitada pelo Acorddo foi apresentada por 50% dos IFE’s
pesquisados em um dado ano. Dentre os que divulgaram todos os componentes utilizados para

o0 célculo 42% o fizeram em somente um dos anos pesquisados.
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Quadro 11 - Apresentacdo dos componentes utilizados para o céalculo dos indicadores

Total de Relatérios de Gestao: 190
Componentes do Calculo
. Nao Néao
[0) [0) o)

Divulgou /o Divulgou /o Acessado /o
Inscrigcdes 99 52% 78 41% 13 7%
Vagas Ofertadas 104 55% 73 38% 13 7%
Ingressos 103 54% 74 39% 13 7%
Alunos Matriculados 112 59% 65 34% 13 7%
Concluintes 96 51% 81 43% 13 7%
Trancamentos e 89 47% 88 46% 13 7%
Reprovaces
Docentes em Tempo o1 48% 86 45% 13 7%
Integral
Gastos Correntes 84 44% 93 49% 13 7%
Gastos Totais 76 40% 101 53% 13 7%
Gastos com Pessoal 76 40% 101 53% 13 7%
Gastos com Outros 76 40% 101 53% 13 7%
Custeios
In_vesumentos e Inversdes 76 40% 101 53% 13 79
Financeiras

Fonte: Elaborado pela autora.

Este atributo foi cumprido totalmente, divulgacdo de todos os componentes solicitados
em todos os anos pesquisados, por 13 % dos IFE’s cujos nomes destacamos: IFSUL, IFSC,
IFC, IFSERTAO-PE E IFGOIANO. Entretanto, alguns IFE’s ndo divulgaram em nenhum dos
anos 0s componentes utilizados para o calculo dos indicadores, representando 42% da
populacdo pesquisada. O ultimo item verificado foi a divulgacdo nos relatérios de gestdo da
analise dos indicadores de gestdo, conforme solicitado pelo item 30, I, do Acérdéao 2.267/2005.
O Quadro 12 sintetiza os resultados observados durante a pesquisa.

As analises dos indicadores relagdo candidato vaga; relacdo ingressos alunos; relacao
concluintes alunos e alunos por renda per capta deveria conter fatores relevantes sobre a oferta
de vagas pelas mencionadas instituicdes. Os indicadores eficiéncia académica de concluintes e
retencdo do fluxo escolar estdo relacionados a aspectos de eficiéncia e eficacia dos IFE’s na
oferta de seus cursos. Os indicadores relacdo aluno docente em tempo integral e titulacdo
docente estdo relacionados a forca de trabalho docente. Os indicadores gastos correntes por
aluno; percentual de gastos com pessoal; percentual de gastos com outros custeios e percentual

de gastos com investimento refletem aspectos de adequacéo orcamentaria.



Quadro 12 - Divulgacdo da Analise dos indicadores
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Indicadores Total de Relatérios de Gestao: 190
Ac6rdao TCU . L . L Nao Né&o
[0) o) o) 0,
2 267/2005 Satisfatorio Y% Insatisfatorio Yo Realizada Yo Acessado %
Relacéo
: 150 0 11 0 16 0 13 0
candidato/vaga 9% 6% 8% %
Relagdo 143 75% 14 7% 2 11% 13 7%
ingressos/aluno
Relagdo 148 78% o 5% 2 11% 13 7%
concluintes/aluno
8
© | Eficiéncia
5 |académica de 143 75% 12 6% 22 12% 13 7%
B | concluintes
<
Retengdo do 143 75% 1 6% 2 12% 13 7%
fluxo escolar
Relacédo de
Z'm“qgfrl]ggce”te 138 73% 13 7% % 14% 13 7%
integral
ng;ﬁ;g”e”tes 125 66% 13 7% 30 21% 13 7%
Percentual de
gastos com 123 65% 9 5% 45 24% 13 7%
9 pessoal
=
S
‘g Percentual de
1= gastos com 125 66% 11 6% 41 22% 13 %
2 outros custeios
Percentual de
gastos com 123 65% 13 7% 41 22% 13 7%
investimentos
o
.
=
€ | Alunos por renda
S 126 66% 7 4% 44 23% 13 7%
g | per capta
o
S
o
(7p]
Tg Titulacdo
2 ¢ 123 65% 7 4% 47 25% 13 7%
8 docente

Fonte: Elaborada pela autora.
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Durante a leitura das andlises pode ser observada ocorréncia das trés situacGes
categorizadas como satisfatdria, insatisfatoria e ndo realizada, conforme apresentado na
descricdo dos aspectos metodoldgicos da presente pesquisa. Também para este critério a
frequéncia de cumprimento observada pelos indicadores académicos foi mais elevada, quando
comparada a apresentada pelos demais indicadores. Em média, a analise dos indicadores
académicos nao foi apresentada em 11% dos documentos, para os demais indices a média de
ndo apresentacdo foi de 23%.

De um modo geral, pudemos observar que o cumprimento dos atributos associados a
aspectos académicos dos IFE’s apresentou melhores resultados em relacdo aos itens solicitados
pelo TCU no Acdérdao 2.267/2005 e verificados por esta pesquisa (divulgacédo de indicadores,
série histdrica, componentes utilizados para célculo e analise dos resultados dos indicadores).
Também em relacdo a este aspecto fica evidenciada a influéncia que o burocrata de nivel de rua
exerce nos resultados apresentados pelas instituicoes.

Em 38% de todos os relatorios objeto de pesquisa ndo foi realizada analise de pelo
menos um indicador de desempenho. Os IFE’s que nao divulgaram andlise de nenhum indicador
em um dado periodo foram: IFG para os anos de 2013 e 2017, IFMT para os anos de 2016 e
2017, IFPE para 2013 e 2014, IFRO para 2016, IFES para 2013 e 2015 e IFPR para 2014, 2015,
2016, 2017. Como pode ser observado, o IFPR apresentou pior desempenho nesse atributo,
dentre os IFE’s analisados.

Ainda, setenta e dois por cento (72%) dos IFE’s, 27 institui¢des, divulgaram analises
consideradas satisfatorias para todos os indicadores em pelo menos um dos anos avaliados. Os
IFE’s que divulgaram analise satisfatoria para todos os indicadores durante o periodo objeto
desta pesquisa equivalem a 18% do total de instituicdes analisadas, sendo esses: IFGOIANO,
IFPB, IFRN, IFSERTAO-PE, IFNMG, IFSP e IFSUL.

Da leitura das anélises dos indicadores ndo foi possivel observar um padrdo na forma
como as informagdes foram apresentadas. Alguns IFE’s a realizaram de forma sucinta, como
por exemplo, IFMS e IFBAIANO, outros utilizaram graficos e discutiram os resultados
apresentando o desempenho verificado em suas unidades, sendo o IFNMG, IFCE, IFTO, IFSP
e IFTM exemplos de IFE’s que apresentaram analise dessa forma. O IFSERTAO-PE se
destacou pois, além da explicacdo dos resultados, houve divulgacdo de medidas que seriam
adotadas para melhoria dos resultados.

Em relacdo a divulgacdo das andlises dos indicadores, as mesmas apresentam indicios

de serem internalizadas de maneira mecénica e repetitiva. Os IFE’s analisaram as informagdes
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de formas variadas, ndo havendo padroniza¢do no comparativo entre as instituicbes. Porém,
quando da confrontacdo das analises realizadas por um mesmo Instituto ao longo do tempo,
pode ser observada repeticdo no texto da analise. As explica¢fes pouco variaram ao longo dos
anos, em alguns casos com alteracdo somente do valor percentual apresentado. Por mais
completa e desenvolvida que se demonstre determinada anélise apresentada, a partir da leitura
do segundo relatorio verificou-se que o0s argumentos e a contextualizacdo apresentados
denotavam elevada semelhanca aos apresentados no relatério do ano anterior.

Nas analises, mesmo nas consideradas como satisfatorias, ndo foi observada divulgacéao
de metas associadas & maioria dos indicadores. O pardmetro mais proximo observado foram
limites, estabelecidos pela Setec, em relagéo a alguns indicadores. Para o indicador relagéo
candidato vaga alguns IFE’s divulgaram em suas analises que a Setec estabelece como ideal o
indice 1, ou seja, que exista a procura de 1 aluno para cada vaga ofertada. Para o indicador
relagdo alunos docente em tempo integral foi apresentado como parametro a existéncia de 20
alunos para cada professor. Em relagdo a titulacdo docente foi apresentado em alguns relatérios
que o indice maximo a ser alcancado tem valor 5, porém néo houve divulgacédo de forma clara
e objetiva se havia algum tipo de estratégia para alcancar este valor referencial.

A apresentacéo de indicadores de desempenho que nédo estejam associados a ferramentas
de melhoria da gestdo das entidades que os divulgam, conforme observado nos relatérios de
gestao dos IFE’s, tornam tal tarefa enfadonha e de pouca ou nenhuma utilidade. Pois os recursos
associados a producdo dos indicadores ndo desencadeiam acBes dedicadas a evolugdo dos
resultados apresentados pelos mesmos durante um dado periodo. Nesse sentido a divulgacéo de
indicadores de gestdo, que ndo se destinam ao processo de tomada de decisdo, conforme
preconizado pela NPM, denota a existéncia de formalismo tanto por parte da burocracia que o
produz quanto daquela a qual os indicadores sdo destinados.

Ressalvas quanto a utilizacdo de indicadores de gestdo propostos pelo TCU foram
realizadas por Duque (2016) no contexto das Universidades Federais Brasileiras. Em sua
pesquisa a autora informa que as universidades possuem por desafio utilizar indicadores de
gestdo que auxiliem de modo efetivo o processo gerencial, promovendo melhora no
desempenho destas instituicbes. Para Duque (2016), os indicadores propostos pelo TCU séo
utilizados como instrumento de controle. Tal resultado esta em linha aos achados da presente
pesquisa ao perceber o formalismo relacionado a apresentacdo dos indicadores solicitados pelo
TCU no Acordéo 2.267/2005 aos Institutos Federais de Educacéo.
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5.3 Resumo do cumprimento e descumprimento dos atributos verificados pelos
IFE’s

Apos verificacdo de todos os itens de analise estabelecidos por esta pesquisa, de maneira
adicional, realizou-se um resumo de todos os IFE’s que descumpriram algum critério de forma
integral ao longo dos anos pesquisados. Tal resumo teve por intuito verificar se algum dos IFE’s
deixou de apresentar em todos os relatorios analisados um dado critério. Os resultados sdo
apresentados na Tabela 04, na qual o nimero apresentado retrata a quantidade de anos que um
dado atributo ndo fora cumprido. Desse modo, zero significa apresentacdo em todos 0s anos e
5, a inexisténcia de apresentagdo em todos 0s anos.

A Tabela 04 ndo reproduz nenhuma informacao em relagédo ao atributo da visibilidade,
significando que durante o periodo pesquisado foi possivel acessar, no minimo, um relatério de
gestdo de todos os IFE’s. Nesse aspecto, destacamos o uso da ferramenta de busca eletronica
Google, que proporcionou a diversos IFE’s o cumprimento deste requisito de maneira parcial.
Como exemplo, citamos IFB, IFS, IFSERTAO-PE, IFPA e IFSULDEMINAS para 0s quais 0

mencionado mecanismo de busca proporcionou acesso a todos os relatorios desejados.

Tabela 4 - Descumprimento critério em um dado ano por IFE

zg © 3
g5 .8 52 g
o ST 56 5§53 G
85 2 28 <

g= S
IFMT 2 2

IFRO 0 2 4
IFPR 0 4 4
IFSC 0 4 0 0
IFB 0 0 3 0
IFG 0 0 2 2
IFMS 0 0 4 0
IFAL 0 0 0
IFBAIANO 0 0 3 0
IFMA 0 0 3 0
IFPB 0 0 4 0
IFPE 0 0 4 2
IFPI 0 0 5 0
IFAP 0 0 0
IFPA 0 0 3 0
IFES 0 0 3 2
IFFARROUPILHA 0 0 4 0
IFRS 0 0 5 0

Fonte: Elaborado pela autora.
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Do apresentado por meio da Tabela 04 podemos inferir que nenhum Instituto
descumpriu todos os itens, seja 0 proposto neste trabalho (visibilidade) ou aqueles solicitados
por meio do Acordao 2.267/2005(apresentacdo dos indicadores, série historica, componentes
do calculo e anélise dos indicadores) durante todo o periodo avaliado por esta pesquisa (2013,
2014, 2015, 2016, 2017).

O IFMT foi a instituicdo que mais critérios negligenciou, atendendo de forma plena
durante todos os anos somente ao atributo da visibilidade. O IFPR apresentou a maior
frequéncia de descumprimento ndo tendo apresentado a série histérica de nenhum dos
indicadores referente ao ano de 2013, nenhum dos componentes utilizados para o calculo dos
indicadores nos anos de 2014, 2015, 2016 e 2017, assim como ndo exibiu analise para nenhum
dos indices referentes aos anos de 2014, 2015,2016 e 2017.

Da tabela 04 é possivel extrair que o quesito “componentes utilizados para calculo dos
indicadores” possuiu o pior desempenho quando comparado aos demais atributos solicitados
pelo Acorddao TCU 2.267/2005 e averiguados por esta pesquisa. Este item foi ignorado em
algum dos anos pesquisados por dezessete instituigdes, ou por 44% dos IFE’s. Ainda, a
guantidade de anos que um mesmo Instituto ndo apresentou os componentes do calculo foi mais
elevada quando comparada aos demais critérios. Nesse aspecto, destacam-se o IFPI e 0 IFRS
que negligenciaram a apresentacdo de todos os componentes que embasam o célculo dos
indicadores em todos os relatorios de gestéo.

Analise semelhante as realizadas para verificacao da frequéncia no descumprimento dos
requisitos solicitados pelo Acérddo TCU 2.267/2005, foram realizadas para verificacdo do
cumprimento dos requisitos avaliados por este estudo, quais sejam: visibilidade, atributo
proposto por este estudo; apresentacdo dos doze indicadores de desempenho; divulgacdo da
série historica; exposicdo dos componentes utilizados para calculo dos indicadores e realizagdo
de anélise dos resultados apresentados, tendo sido estes quatro Gltimos atributos instituidos por
meio do Acorddo TCU 2.267/2005. Desse modo, a Tabela 05 retine os IFE’s que atenderam em
todos os anos analisados os critérios avaliados, considerando aqueles propostos na presente
pesquisa.

Na Tabela 05, o nimero 1 foi atribuido para os IFE’s que cumpriram em algum dos
cinco anos analisados um dado atributo, e 0 numero zero atribuido aqueles que cumpriram de
forma parcial ou que descumpriram quaisquer itens avaliados. Das informagfes contidas na
Tabela 05 podemos inferir que nenhum dos IFE’s cumpriu a todos os requisitos com plenitude,

considerando todos os anos pesquisados. Os IFE’s que mais requisitos cumpriram foram o
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IFGOIANO, IFPB, IFRN, IFSP, IFSUL e IFSERTAO-PE, que cumpriram plenamente 04 dos

requisitos analisados.

Tabela 5 - Resumo do cumprimento integral dos requisitos

o

IFE
Apresentag
Indicadores
Série
Historica
Componente
s Calculo
Analise
Total de
PR RANNEREDRWNWWWERERANWRERREREDDSLNSRERP P WA P Requisitos
Cumpridos

IFG
IFGOIANO
IFMS
IFMT
IFAL
IFBA
IFPB
IFRN
IFAM
IFAP
IFRO
IFRR
IFMG
IFNMG
IFSP
IFSUDESTE-MG
IFTM
IFC
IFFARROUPILHA
IFRS
IFSC
IFSUL
IFB
IFMA
IFPE
IFSERTAO-PE
IFPA

IFSULDEMINAS
Fonte: Elaborado pela autora.
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O IFGOIANO e o IFSUL cumpriram de forma parcial o critério de divulgacdo da série
historica dos indicadores, pois em nenhum relatério dentre os analisados houve apresentacéo
da série histdrica do indicador “alunos por renda per capta”. O IFPB por sua vez negligenciou
a apresentacdo dos componentes utilizados para o calculo dos indicadores, somente tendo
apresentado os valores referentes ao ano de 2017 do nimero de inscrigdes, das vagas ofertadas,

0 numero de alunos matriculados e nimero de concluintes.
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O IFRN apresentou os componentes utilizados para o célculo dos indicadores, de forma
parcial para os anos de 2013 e 2017. Resultado semelhante foi verificado para o IFSP, nos anos
de 2013, 2015 e 2016. O IFSERTAO-PE ndo atendeu de forma plena ao atributo da visibilidade,
tendo sido considerada parcial em todos os anos, pois os relatorios de gestdo foram localizados
com auxilio da ferramenta de busca Google.

O atendimento parcial da divulgacdo de informag6es por entidades publicas federais foi
apontado por Bairral, Silva e Alves (2015) quando evidenciaram que o nivel médio de
divulgacdo de itens obrigatorios nos relatorios de gestdo destas entidades era de oitenta por
cento (80%). Para os autores este percentual foi considerado baixo, tendo em vista
obrigatoriedade na divulgacao, era esperado que mais entidades atendessem ao solicitado.

Desse modo, por meio das analises realizadas foi percebida presenca de formalismo na
apresentacdo dos indicadores de desempenho contidos nos Relatorios de Gestdo dos Institutos
Federais de Educacdo. Os achados da presente pesquisa sugerem que os IFE’s, em relagdo aos
atributos aqui avaliados, sdo formais e pouco transparentes. Os indicadores apresentados nos
relatorios de gestdo das instituicbes pesquisadas ndo contribuem para responsabilizacdo pelos

Orgdos de controle, que por sua vez, agem pela formalidade e ndo pelo desempenho.
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6 CONCLUSOES

Este estudo fundamentou-se nos controles necessarios a preservacdo da democracia
representativa, na qual esta presente a delegacédo de funcdes e poder, e no papel exercido pela
transparéncia das informacfes e pelos mecanismos de accountability para a consolidacédo
democrética. Para isso teve por objetivo compreender se os Relatorios de Gestao dos Institutos
Federais de Educacdo contém o nivel de transparéncia necessario para serem considerados
como instrumento para promocao de accountability perante a burocracia ou apenas caracteriza
0 cumprimento de formalidade legal.

Indicadores de desempenho séo instrumentos gerenciais voltados ao auxilio do processo
de tomada de decisdo. A utilizacdo destes instrumentos de gerenciamento e controle de
resultados foram disseminados na area publica pela NPM. No caso dos IFE’s a instituigdo dessa
ferramenta gerencial ocorreu por meio de imposi¢do normativa estabelecida por um 6rgao de
controle, o TCU. Tendo por base esta caracteristica, adotamos por premissa que 0s relatorios
de gestdo sdo formais, pouco transparentes e ndo contribuem para responsabilizacdo pelos
orgdos de controle, que na pratica agem pela formalidade e ndo pelo desempenho.

Esta pesquisa evidenciou que os IFE’s ainda possuem desafios a serem superados em
relacdo a transparéncia das informagdes em seus enderecos eletrbnicos na internet. Houve
problemas na verificagdo da visibilidade das informagdes, assim como no atendimento aos
requisitos estabelecidos pelo TCU como itens de divulgacdo obrigatorios nos relatérios de
gestdo de tais instituices. Essa perspectiva demonstrou a dificuldade abordada sob aspectos
tedricos em relacdo a efetivacdo de instrumentos de controle sobre a burocracia, em especial a
burocracia de nivel de rua, que neste estudo estd representada pelos responsaveis pela
elaboragdo dos relatorios de gestdo dos IFE’s.

De um modo geral pode ser observado que a divulgacdo dos indicadores ¢é fragil e
metodologicamente incipiente. A auséncia de metas estabelecidas para um dado indicador
prejudica a capacidade informacional do mesmo. A auséncia de metas divulgadas pode estar
associada a duas hipoteses, sendo a primeira a forma como a burocracia entende a apresentacao
dos indicadores. Neste caso, esta percebe como algo meramente formal e de cunho obrigacional.
Ou ainda, a caréncia de metas pode denotar o uso do aparato burocratico em beneficio da prépria
burocracia. Quando as metas existem e sdo divulgadas, os resultados passam a possuir um
parametro para comparacao, permitindo verificar se o desempenho foi positivo ou negativo. O
receio normalmente reside nos casos cujas metas ndo sdo alcancadas, sendo necessérias
justificativas que fundamentem o desempenho abaixo do projetado. Além disso, o baixo

rendimento expde as dificuldades e deficiéncias da burocracia.
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Quanto a verificacdo dos indicadores propostos pelo TCU dos anos de 2013 a 2017,
considerou-se como requisito para o atendimento desse objetivo 0 acesso aos relatorios de
gestdo dos IFE’s, para verificacdo do comportamento de tais instituicdes em relacdo ao atributo
da visibilidade. Conforme discutido teoricamente, a visibilidade é premissa para que exista
transparéncia, sendo necessaria a evidenciacdo completa da informacéo, bem como sua facil
localizacdo. Os resultados apresentados por esta pesquisa demonstram que em média 72% dos
IFE’s analisados atenderam ao solicitado pela teoria para serem considerados visiveis, sendo o
mesmo ndo atendido no restante dos casos.

Assim, podemos inferir que a informacg&o ndo foi visivel ou apresentou um percentual
de visibilidade em 28% dos relatérios de gestdo passiveis de serem avaliados. Importante
destacar que a obrigatoriedade em apresentar relatorios de gestao decorre desde a Resolucéo n°.
206 de 1980. Adicionalmente, o Decreto 7.724 de 2012 determinou que as informacdes sejam
transparentes, claras e de facil entendimento. Além de determinar aos 6rgdos e entidades
publicas o dever de atuar segundo principios de transparéncia ativa, com publicacdo de
informacdes de interesse geral no ambiente da internet.

Desse modo a quantidade verificada de IFE’s com deficiéncia na visibilidade apresenta-
se como relevante, haja vista as datas das mencionadas legislagdes e o inicio do periodo
estabelecido por esta pesquisa, tais achados coadunam aos realizados por Bairral e Silva (2013)
e Bairral, Silva e Alves (2015). Em relacdo a apresentacdo dos indicadores, verificou-se que
nenhum dos indicadores solicitados foi divulgado em cem por cento dos relatorios acessados.
Sob a perspectiva da visibilidade, a ndo exposicdo de indicadores em um relatorio de gestdo
pode ser considerada como negligéncia quanto a transparéncia da informacdo e,
consequentemente, & accountability.

Considerando a conformidade da apresentacdo dos indicadores em comparacdo ao
solicitado pelo Acorddo TCU 2.267/2005, e que ao instituir os indicadores o0 TCU preceituou
que fossem apresentados ainda os componentes utilizados para o calculo dos mesmaos, além da
apresentacdo de série historica dos resultados e analises, inclusive considerando as informac6es
apresentadas pela série historica, observa-se que esse atributo ndo foi evidenciado conforme
previsto.

Conforme discutido, a divulgacdo de dados brutos potencializa a qualidade da
informacdo divulgada por elevar a capacidade de inferéncia e que a solicitacdo de divulgacéo
dos componentes que fundamentam o calculo coaduna ao apresentado pela literatura sobre

transparéncia. Contudo, os resultados apresentados por esta pesquisa apontam determinada
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frequéncia de omissdo em relagdo a este requisito, sendo que as consequéncias da néo
divulgacdo extrapolam os limites obrigacionais contidos no Acérdé&o.

A auséncia de metas divulgadas para os indicadores associada a inobservancia na
apresentacdo dos componentes que embasam os célculos prejudica a compreensdo sobre o
resultado das politicas publicas incumbida aos IFE’s para executar e entregar a sociedade.
Ademais, a qualidade associada ao uso do indicador enquanto instrumento gerencial fica
limitada em situacGes como as observadas por esta pesquisa. Assim como evidenciou Duque
(2016) em relacdo as universidades publicas brasileiras, nos IFE’s ficou evidenciada auséncia
no uso de indicadores como ferramenta integrante do processo de tomada de decisdo gerencial.

A divulgacdo da série historica também influencia a capacidade de inferéncia associada
ao indicador, uma vez que, o0 conhecimento a respeito do comportamento do indicador ao longo
dos anos pode auxiliar a compreensdo dos resultados, reforcando as analises e fundamentando
0 planejamento.

Tendo em vista nenhum dos IFE’s ter atendido a todos os requisitos avaliados por esta
pesquisa e apds discussdo dos resultados apresentados, podemos inferir que possivelmente 0s
indicadores de desempenho solicitados pelo TCU ndo possuem vinculos com as acgdes
estratégicas ou operacionais das institui¢cfes avaliadas. Como parte dessa evidéncia, destacam-
se a auséncia de metas divulgadas para os indicadores, a repeticdo observada nas anélises e a
negligéncia na apresentagdo de itens solicitados pelo Acorddo. Desse modo, a utilizacdo de
indicadores de desempenho nos relatorios de gestdo desvirtua o preceituado por meio da NPM
destacando o formalismo no uso desta ferramenta.

Os itens ndo cumpridos sugerem que os indicadores solicitados pelo TCU ndo sdo
percebidos pela burocracia dos IFE’s como elementos para promogdo da transparéncia e
accountability e que o cumprimento da obrigacéo legal se sobrepde a qualidade da informacéo
divulgada. Desse modo, € possivel concluir que a apresentacdo dos indicadores torna-se
formalista ndo podendo ser considerada como transparente, conforme nivel de transparéncia
verificado em tais instituicdes.

O formalismo adotado pela burocracia de nivel de rua das instituicbes analisadas
evidencia que a cultura do segredo conforme ensinado por Weber ainda persiste nas institui¢coes
publicas. A ndo observacdo de ressalvas ou explicacfes pelas deficiéncias verificadas na
apresentacao dos indicadores nos relatorios de gestao dos IFE’s evidenciam que a atuagdo dos
orgdos de controle fomenta a perpetuagdo da manutencdo do segredo pela burocracia,
acrescentando morosidade ao processo de evolucdo da transparéncia e dos mecanismos de

accountability.
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A utilizagéo de instrumentos de controle social pode ser uma alternativa ao formalismo
presente nas instituicbes controladas e também nos 6rgdos de controle. A participacdo da
sociedade pode alavancar a transparéncia, permitindo avanco na accountability que por
consequéncia permitira observamos reducdo no formalismo presente na burocracia publica
brasileira.

Como sugestdo para aprofundamentos futuros destacamos a averiguagdo nos relatérios
de gestdo da Setec-MEC se a mesma cumpre a solicitacéo realizada no Acérdéao 2.267/2005 em
relacdo a divulgacao de analise da efetividade das politicas publicas a partir dos resultados dos
indicadores apresentados pelos IFE’s. Recomendamos ainda avaliagdo dos pareceres do TCU
com intuito de verificar se foram realizadas ressalvas ou pedidos de esclarecimentos em relagdo
aos variados itens requeridos pelo Acordao 2.267/2005 e nao cumpridos pelos IFE’s.

Recomenda-se ainda um aprofundamento por meio de um estudo de caso com intuito
de buscar compreensédo sobre as limitacGes que originam entraves, como o0s evidenciados por
este estudo, em relac&o a visibilidade das informagdes assim como ao cumprimento integral de

itens de divulgacdo obrigatoria e requisitados por meio de instrumento normativo.
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