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Resumo

Esse artigo analisa os niveis de fransparéncia ativa, passiva e global nos nove
municipios da regido Norte Fluminense (RJ), utilizando a metodologia da Escala Brasil
Transparente — EBT 360°. A pesquisa revela fragilidades importantes, especialmente no
que se refere a transparéncia passiva, com inadequagdes ou auséncia de respostas
as solicitacdes dos cidaddos. A transparéncia global, que resulta da soma das
dimensdes ativa e passiva, também apresenta indices insatisfatérios na maioria dos
municipios. O estudo evidencia a complexidade em identificar os determinantes da
transparéncia, que variam conforme os contextos locais. Entre eles, os royalties do
pefréleo se apresentam como fator relevante, especialmente na distincdo entre
municipios produtores e ndo produtores: os primeiros tendem a apresentar niveis mais
elevados de fransparéncia. Por serem tfransferéncias vultuosas e com grande
margem de discricionariedade na sua aplicacdo, exigem maior controle social.
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Analysis of public transparency in municipalities in the
Northern Fluminense region

Abstract

This article analyzes the levels of active, passive, and overall fransparency in the nine
municipalities of the Northern Fluminense region (RJ), using the methodology of the
Transparent Brazil Scale — EBT 360°. The research reveals significant weaknesses,
especially in passive transparency, with inadequate or absent responses to citizen
requests. Overall fransparency, resulting from the sum of the active and passive
dimensions, also shows unsatisfactory scores in most municipalities. The study highlights
the complexity of identifying the determinants of tfransparency, which vary according
to local contexts. Among them, oil royalties stand out, especially in the distinction
between oil-producing and non-producing municipdalities: the former tend to show
higher levels of transparency. Being substantial and discretionary transfers, they
demand more effective social oversight.

Keywords: Transparent Brazil Scale; North Fluminense region; public transparency;
access to information.

Analisis de la transparencia publica en los municipios
de la regién Norte Fluminense

Resumen

Este articulo analiza los niveles de fransparencia activa, pasiva y global en los nueve
municipios de la regién Norte Fluminense (RJ), utilizando la metodologia de la Escala
Brasil Transparente — EBT 360°. La investigacion revela importantes debilidades,
especialmente en la fransparencia pasiva, con respuestas inadecuadas o ausencia
de respuestas a las solicitudes de los ciudadanos. La transparencia global, resultante
de la suma de las dimensiones activa y pasiva, también presenta indices
insatisfactorios en la mayoria de 1os municipios. El estudio evidencia la complejidad
de identificar los determinantes de la fransparencia, que varian segun los contextos
locales. Entre ellos, destacan las regalias del petrdleo, especialmente en la distincion
enfre municipios productores y no productores: los primeros fienden a presentar
niveles mds altos de transparencia. Al tratarse de transferencias cuantiosas y con
amplio margen de discrecionalidad, requieren un control social mds efectivo.
Palabras clave: Escala Brasil Transparente; region Norte Fluminense; fransparencia
publica; acceso a la informacion.
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1 INTRODUCAO

A transparéncia publica € uma condicdo necessdria, ainda que insuficiente,
para a participacdo social, ao longo de todo o ciclo de politicas publicas (Ceneviva;
Farah, 2012). Essa relacdo entre transparéncia publica e participacdo social
direciona o objetfivo deste artigo. Nota-se que a transparéncia desempenha um
papel fundamental na construcdo da confianca da populagcdo em relacdo aos
governos em exercicio. Aliada & transparéncia, a participacdo social emerge como
um elemento essencial para garantir a eficdcia no desenvolvimento e na execucdo
das politicas publicas.

Sendo assim, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 e a promulgacdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 4 de maio de 2000, impulsionaram a
transparéncia e a participacdo cidadd na gestdo publica brasileira. A Constituicdo
estabeleceu mecanismos para integrar o Estado, a sociedade civil e o setor privado
nos processos decisdrios, enquanto a LRF frouxe um novo estimulo & demanda por
fransparéncia no dmbito governamental (Teixeira, 2008; Platt Neto; Cruz; Ensslin;
Ensslin, 2009).

Além disso, a Lei de Acesso a Informacdo (LAI), de 18 de novembro de 2011,
estabeleceu um marco regulatério que visa garantir o direito de acesso as
informacodes publicas, promover a fransparéncia na administracdo publica e
fortalecer a participacdo cidadda. A LAl infroduziu duas dimensdes essenciais de
transparéncia: a ativa e a passiva. A primeira envolve a divulgacdo proativa de
informacodes pelos orgdos publicos, enquanto a segunda diz respeito o
fornecimento de informacdes em resposta a solicitacdes especificas dos cidaddos
(Brasil, 2019; Souza; Azevedo; Azevedo; Paula, 2022). A transparéncia global - ou total
- € dada pelo somatdrio da transparéncia ativa e passiva.

Esse artigo tem como objetivo analisar o grau de transparéncia ativa, passiva
e global pelo indice Escala Brasil Transparente (EBT), dos municipios da regido Norte
do Estado do Rio de Janeiro (fambém denominada Norte Fluminense), na qual se
localizam municipios que se destacam dentre os maiores produtores de petrdleo do
pais, na Bacia de Campos/RJV!. A escolha destes municipios justifica-se pelo volume

das rendas petroliferas fransferidas da Unido para os mesmos, principalmente apds a

VI Até 2016, a Bacia de Campos se destacou como a maior produtora de petréleo no Brasil. No entanto, mediante o
crescimento acelerado apresentado pela Bacia de Santos/SP, por um lado, e pela redugdo da produtividade dos
campos petroliferos da Bacia de Campos, cuja exploracdo teve inicio nos anos 1953, a Bacia de Campos passou a
ocupar o segundo lugar no ranking nacional de producdo de petrdleo e gds natural (Brasil, 2025).
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promulgacdo da Lein® 9.478 de 06 de agosto de 1997 (Lei do Petrdleo), e pela ampla
discricionariedade que estes municipios possuem no uso destas verbas.

A import@ncia deste estudo reside na necessidade de fortalecer a
governanga publica e promover uma gestdo mais eficiente e responsavel na regido
Norte Fluminense, na qual o extrativiimo vem se destacando, historicamente - em
principio com o cultivo da cana de agUcar e, mais recentemente, com a economia
petrolifera e parapetrolifera -, como principal atividade econdmica (Moraes, 2024).
Nesse cendrio, as vultosas verbas ndo se refletiram em melhoria da qualidade de vida
da populacdo. Se por um lado, a qualidade dos gastos puUblicos sempre esteve no
centro dos debates académicos, por outro lado muito pouco se conhece sobre a
transparéncia publica, nos municipios que compdem esta regido. No sentido de
reduzir esta lacuna, o presente artigo colabora neste debate ao trazer a
transparéncia e seus componentes tedricos, e resultados empiricos capazes de
promover uma maior reflexdo sobre o uso e aplicacdes dos recursos publicos.

Diante desse contexto, este arfigo se estrutura em seis secdes. Apds esta
infroducdo, a segunda secdo discute os conceitos de fransparéncia publica e
participacdo social, destacando sua importdncia para o fortalecimento das
instituicdes publicas. Na terceira, apresenta-se o recorte espacial e o método de
procedimento adotados para a pesquisa e, na quarta, os resultados da andlise da
transparéncia ativa, passiva e global dos municipios da regido Norte Fluminense. Na
quinta, sdo expostas as consideracoes finais e, por fim, na sexta, as referéncias

bibliograficas.

2 TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL

A transparéncia € um principio fundamental que permeia diversos aspectos
da sociedade contemporénea, desde governos e organizacdes, até relacoes
intferpessoais. Em seu cerne, a transparéncia envolve a divulgacdo clara e acessivel
de informacdes relevantes, promovendo a abertura, responsabilidade e confianca.
Em contextos governamentais, a transparéncia visa garantir que os cidaddos tenham
acesso as atividades e decisdes de seus representantes, possibilitando a prestacdo
de contas e o combate a corrupcdo (Medeiros; Magalhdes; Pereira, 2014).

De acordo com Rodrigues (2020), a transparéncia abrange uma vasta gama
de contextos, desde esferas internacionais, exemplificadas por iniciativas como a

Parceria pelo Governo Aberto, até niveis locais, evidenciados por legislacdes de
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acesso a informacdo em dmbito nacional e municipal. Do ponto de vista conceitual,
segundo Rodrigues (2020), o termo "transparéncia” sé entrou em uso no contexto
politico-econémico em 1987. O conceito remonta a uma época muito anterior d sua
nomenclatura. Desde o século XIX, a divulgacdo dos atos do Estado tem sido um
tema relevante, como evidenciado nas obras de Jean-Jacques Rousseau e Jeremy
Bentham, bem como nos debates sobre os beneficios do "mercado de ideias" na
eficacia das decisdes politicas (Rodrigues, 2020).

Contextualizando para o Brasil, de acordo com Plaft Neto, Cruz, Ensslin € Ensslin
(2009), no ano de 2000, a promulgacdo da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio,
também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), infroduziu um novo
impulso a exigéncia de transparéncia no contexto do governo brasileiro. A LRF dedica
um capitulo especifico a esse assunto, intitulado "Transparéncia, Controle e
Fiscalizacdo" (artigos 48 a 59), com sua primeira secdo abordando a Transparéncia
da Gestdo Fiscal e englobando os artigos 48 e 49 (Brasil, 2000).

Segundo Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022), o avanco mais significativo
em termos de transparéncia ocorreu com a promulgacdo da Lei n® 12.527/2011 (Lei
de Acesso a Informacdo), a qual estabelece como principios, em seu arfigo 3°, a
primazia da publicidade sobre o sigilo; a divulgacdo de informacdes de interesse
publico sem necessidade de solicitacdo prévia; o uso de meios de comunicacdo
proporcionados pela tfecnologia da informacdo; o estimulo & cultura de
transparéncia na gestdo publica; e o forfalecimento do confrole social sobre a
administracdo publica (Brasil, 2011).

Conforme Lima, Abdalla e Oliveira (2020), algumas questdes sdo importantes
para se pensar nessas discussdes, como: qual é a natureza da transparéncia e como
ela se manifesta? Explorar essas perguntas, segundo as autoras, € fundamental ao
examinar a transparéncia, dada a tendéncia internacional atual de governos se
abrirem a uma andlise publica detalhada.

Além disso, € necessdrio considerar a existéncia de diferentes formas de
transparéncia, com diversas definicdes e classificacdes, bem como as normas legais
correspondentes que estabelecem critérios para sua avaliacdo, além de reconhecer
o termo como um conceito fundamental para uma boa governanca publica. Ainda
segundo Lima, Abdalla e Oliveira (2020), esses fatores influenciam as administracdes
governamentais em todo o mundo e, por extensdo, suas respectivas estruturas

burocrdticas. Essa questdo, como apontam as autoras, € particularmente relevante,
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pois instituicoes mais transparentes tendem a fortalecer a confianca nos governos, o
gue se revela crucial em um periodo em que a insatisfacdo com a democracia
parece ser generalizada em vdrias nagoes.

De acordo com Coelho, Silva, Cunha e Teixeira (2018), fransparéncia publica
significa a disponibilizacdo das informacdes publicas, detidas pelo Estado, para seus
cidaddos. Somente através destas informacdes os cidaddos podem monitorar e
controlar as acdes do poder publico. Porém, como ressaltam Macedo (2019),
Alcdntara (2019) e Castanho (2019), a disponibilizacdo das informagdes aos cidaddos
seria apenas o primeiro passo, mas este ato, por si s6, ndo implica, necessariamente,
em fransparéncia publica. Para haver transparéncia, as informacdes devem ser
disponibilizadas de tal forma que possam ser interpretadas e compreendidas pelo
publico, inclusive por agueles com menor escolaridade. Nessa mesma linha
argumentativa, Michener e Bersch (2013) consideram que, para ser transparente, a
informacdo publica deve ser (i) publicada de forma razoavelmente completa, em
linguagem clara e de facil compreensdo, e em local de fdcil acesso; (i) publicada o
mais desagregada possivel ou deve ser passivel de desagregacdo; e (i) passivel de
verificacdo.

Também, para compreender, analisar e instrumentalizar a fransparéncia
publica, dois conceitos, decorrentes da LAlI, sdo amplamente utilizados:
transparéncia ativa, definida como aquela em que hd disponibilizacdo da
informacdo de maneira esponté@nea, ou vinculada legalmente, por parte dos
poderes publicos (Brasil, 2019; Michener; Bersch, 2013); e fransparéncia passiva, que
se refere a "disponibilizacdo de informacdes mediante o atendimento a demandas
especificas de uma pessoa fisica ou juridica” (Brasil, 2019, p. 8), ou seja, ao
fornecimento de informacdes mediante solicitacdo. Os indices de fransparéncia
ativa e passiva podem assumir valores de 0 até 50. Na EBT 360° o indice de
transparéncia global é dado pela soma dos indices de transparéncia passiva e ativa,
podendo variar de 0 (quando o municipio ndo cumpre nenhum dos critérios
estabelecidos pela LAl) a 100 (quando o municipio cumpre integralmente todos os
critérios).

E crescente o nimero de estudos que analisam a fransparéncia pUblica nos
municipios brasileiros. Borssa e Schiavi (2023) analisaram o nivel de fransparéncia nos
municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre, usando a metodologia EBT360°

(CGU), e verificaram que, embora a transparéncia ativa tenha alcancado uma
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pontuacdo média, em torno de 80, nenhum municipio atingiu a pontuacdo mdxima
(100). Ainda segundo os autores, nos municipios estudados, a fransparéncia passiva
apresentou maiores fragilidade, com apenas sete municipios respondendo
integralmente as solicitacdes de informagdes, o que evidencia um cumprimento
insatisfatério da legislacdo de fransparéncia.

A pesquisa de Siqueira, Bermejo e Silva (2024) investiga o impacto da
regulamentacdo da Lei de Acesso a Informagdo (LAI) na transparéncia passiva nos
municipios brasileiros, com foco na conformidade dos governos locais com as
solicitacdes de informacdes publicas. Utilizando métodos quantitativos, como andlise
de regressdo e teste de hipdteses, os autores fornecem evidéncias empiricas que
relacionam a implementacdo da LAl aos resultados das solicitacdes de acesso a
informacdo. Os resultados indicam que, nos municipios que regulamentaram a LA,
h&d uma melhoria na transparéncia passiva. Apesar dos avancos observados nos
municipios que adotaram a regulamentacdo da LA, a pesquisa revela uma lacuna
em sua implementacdo, em todo o pais. Segundo os dados apresentados, apenas
21% dos municipios haviam regulamentado a LAl no momento da pesquisa.

O estudo de Manoel, Strassburg e Serafim (2023) investiga, utilizando a EBT 360°
(CGU), a relacdo enfre varidveis socioecondmicas e contdbeis € 0s niveis de
transparéncia em 321 municipios das regides Sul e Sudeste do Brasil. A pesquisa,
baseada em métodos quantitativos, aponta uma correlacdo positiva entre a
capacidade econdmica e fiscal dos municipios e seus niveis de fransparéncia,
indicando que localidades com melhores indicadores socioecondmicos tendem a
divulgar mais informacdes publicas. Além disso, os resultados sugerem que a
legislacdo vigente, como a Lei de Acesso a Informacdo, influencia as prdticas de
transparéncia municipal e que os fatores socioecondmicos e contdbeis na promocdo
da fransparéncia governamental.

Baldissera e Dell’Asta (2020) analisaram os determinantes da transparéncia
pUblica em 3.550 municipios brasileiros, fendo como varidvel dependente o grau de
transparéncia (tfransparéncia geral, fransparéncia ativa e transparéncia passiva) dos
municipios componentes da amostra e varidveis socioecondmicas, financeiras,
orcamentdrias e politicas, como varidveis independentes e observaram que (i) a
média da transparéncia global & ligeiramente superior a 5, indicando que, se por um
lado, 0os municipios cumprem mais de 50% das exigéncias de transparéncia afiva e

passiva, por outro lado, a fransparéncia ainda estd distante do nivel desejado; (ii) a
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prafica de transparéncia publica € muito distinta entre os municipios, havendo
municipios que cumprem todas as exigéncias e oufros que as descumprem
totalmente; (i) que ndo ha diferenca significativa nos graus de transparéncia ativa e
passiva; (iv) que para esse conjunto de municipios, o nUmero de habitantes, a renda
municipal, o nivel de desenvolvimento educacional, a regido, a condicdo financeira
municipal, as transferéncias intergovernamentais, o investimento de capital, @
competicdo politica, a orientacdo politica mais d esquerda, e o mandato eleitoral
exercem influéncia positiva sobre a transparéncia publica; e que (v) a divida
municipal, a orientacdo politica mais a direita e a coligacdo partiddria exercem
influéncia negativa sobre a fransparéncia publica.

Silva, Nascimento, Silva e Siqueira (2019), por sua vez, buscaram investigar os
determinantes da transparéncia municipal brasileira - utilizando o indice Nacional de
Transparéncia como proxy - estudando os casos de 4.472 municipios. As varidveis que
compuseram o modelo foram: tamanho do municipio, divididos em pequeno, médio
e grande porte; a localizagcdo dos municipios, considerando as cinco regides
brasileiras (Sudeste, Sul, Centro-Oeste, Norte e Nordeste); o PIB per capita; o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M); e a qualidade da gestdo fiscal, dada
pelo indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF). Através deste estudo os autores concluiram
gue municipios maiores e localizados em regides mais desenvolvidas tendem a
apresentar maior grau de transparéncia publica. Observaram, ainda, que o grau de
transparéncia publica € maior em municipios com maiores IDH-M e com melhor
gestdo fiscal.

Silva e Bruni (2019) analisaram a relacdo entre a fransparéncia publica passiva
e o nivel de escolaridade da populacdo e do gestor; a capacidade financeira
(capacidade de investimento) do poder publico; aidade da populacdo e do gestor;
o PIB per capita; e receita per capita para 1.113 municipios brasileiros, abrangidos
pela pesquisa EBT, 2°¢ edicdo (Brasil, 2015). Os autores constataram que o indice de
transparéncia passiva tem forte relacdo (positiva) com o nivel de escolaridade da
populacdo, com a receita per capita e com a idade média da populacdo e que a
idade e escolaridade do gestor e o PIB per capita ndo sdo fatores determinantes da
transparéncia passiva nos municipios abrangidos pela amostra.

O interessante é que estes estudos demonstram que uma mesma varidvel

pode apresentar relacdo diferente - as vezes positiva, as vezes negativa - ou ndo
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apresentar qualquer relacdo com o grau de transparéncia, em confextos
socioecondmicos, politicos, culturais, demogrdficos distintos.

O fato é que a transparéncia publica € um importante instrumento para o
processo de tomada de decisdes, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas.
Através da fransparéncia os cidaddos podem ter conhecimento sobre as dreas
priviegiadas com a aplicacdo de recursos publicos, com o gasto com a folha de
pagamento e contratacdes, dentre outras. No Brasil, com a Lei de Acesso &
Informacdo, a fransparéncia publica adquiriv duas dimensdes: fransparéncia ativa e
passiva. Na proxima secdo, estas dimensodes serdo abordadas enquanto “método de
procedimento”, a fim de detalhar como cada uma conftribui para a efefivacdo da

participacdo cidadd e do direito ao acesso d informacgdo.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
Recorte Espacial

No contexto do estado do Rio de Janeiro, esta regido, composta por nove
municipios — Campos dos Goytacazes, Macaé, Sao Francisco de ltabapoana, SGo
Fidélis, Sdo Jodo da Barra, Quissama, Conceicdo de Macabu, Carapebus e Cardoso
Moreira —, se destaca por suas caracteristicas geogrdficas e econdmicas.
Historicamente, a economia do Norte Fluminense foi marcada por distintos periodos.
Inicialmente, predominou a monocultura sucroalcooleira, que prevaleceu do inicio
do século XIX até os anos 1970. Em seguida, a partir da segunda metade dos anos
1970, a economia da referida regido deu protagonismo ao petfréleo (Moraes, 2024).

Com a promulgacdo da Lei do Petrdleo (Lei n® 9.478 de 6 de agosto de 1997)
(Brasil, 1997) e a construcdo do Complexo Portudrio do Acu, em Sdo Jodo da Barra,
iniciada em 2008, as atividades econdmicas foram ampliadas e a regido consolidou-
se como um importante polo de petrdleo e gds (Natal; Cruz; Medeiros Junior, 2023).
A Lei do Petrdleo favorece significativamente os municipios produtores, devido ao
consequente aumento de aliquotas relativas aos royalties do petrdleo pagos a eles.
H4&, ainda, a possibilidade de aumento das receitas com o acréscimo das
participacdes especiais. Como resultado, nota-se o aumento das transferéncias das
rendas peftroliferas da Unido para os municipios contemplados.

Com a construcdo do Complexo Portudrio do Acu, houve o crescimento de
outras receitas para o municipio de Sdo Jodo da Barra. Dentre elas, destacam-se, de

forma mais expressiva, o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), Imposto
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de Transacdo de Bens Imoveis (ITBI), o Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), além
das transferéncias constitucionais, como, por exemplo, o Imposto sobre Circulacdo
de Mercadorias e Servicos (ICMS), o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) (Rangel; Piquet;
Shimoda, 2018).

Natal, Cruz e Medeiros Junior (2023) explicam que a regido Norte Fluminense,
marcada por sua extensdo territorial de 9.745 km?, representa aproximadamente 23%
da drea total do estado do Rio de Janeiro, superando, inclusive, a regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. O municipio de Campos dos Goytacazes, com 4.026
km?2, corresponde a cerca de 41% da extensdo territorial da regido. Além disso, o
Norte Fluminense € atravessado por diversos rios, sendo o Paraiba do Sul um dos mais
importantes. Essas caracteristicas contribuem para a relevancia geogrdfica e
econdmica da regido Norte Fluminense no contexto do estado do Rio de Janeiro. A
populacdo total, em 2022, era de 920.826 habitantes, distribuidos como detalhado

na Tabela 1:

Tabela 1 - Populacdo dos municipios da regido Norte Fluminense (2022)

Municipio Populagdo %
Campos dos Goytacazes 483.540,00 52,5
Cardoso Moreira 12.958,00 1.4

Carapebus 13.847,00 1,5

Conceicdo de Macabu 21.104,00 2,3
Macaé 246.391,00 26,8

Quissama 22.393,00 2,4

Sdo Fidélis 38.961,00 4,2

Sdo Francisco do Itabapoana 45.059,00 4,9

Sdo Jodo da Barra 36.573,00 4,0
Populagado total 920.826,00 100,0

Fonte: IBGE (2022).

Conforme demonstrado na Tabela 1, Campos dos Goytacazes, com uma
populacdo de 483.540 habitantes, representa um polo regional, oferecendo uma
ampla gama de servicos, cuidados de saude e oportunidades educacionais, que
atraem os residentes dos municipios vizinhos. Macaé vem em seguida, com 246.391
habitantes, sendo reconhecido pelas suas empresas, industrias e grandes
arrecadacgoes peftroliferas. Nota-se aqui, que, apesar do contfingente populacional

consideravel e da sua extensdo territorial, a regido Norte Fluminense apresenta uma
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baixa densidade populacional. Campos dos Goytacazes, sobretudo, ainda que
apresente uma populacdo de quase 500 mil habitantes, mal alcanca 120 habitantes
por km? (Natal; Cruz; Medeiros Junior, 2023).

Souza e Frutuozo (2018), ao considerarem os processos da expansdo urbana
da interiorizacdo do crescimento do Estado do Rio de Janeiro, no periodo que
compreende os anos de 1980 a 2010, apontam que Campos dos Goytacazes e
Macaé, como municipios polo, no referido periodo, receberam o maior nUmero de
imigrantes. Além disso, os autores apontam um forte movimento pendular entre os
dois municipios e entre eles e os municipios vizinhos, notadamente entre aqueles
espacialmente mais proximos. Ademais, a dindmica migratdria de Macaé colaborou
consideravelmente para o saldo migratério intraestadual positivo da regido.

Indiscutivelmente, a economia do Norte Fluminense ¢é fortemente
impulsionada pelo setor de petréleo e gds e pelas rendas petroliferas, apesar dos
esforcos para o desenvolvimento das atividades agricolas e sucroalcooleiras (Souza;
Azevedo; Azevedo; Paula, 2022). Os referidos autores ressaltam a importédncia das
rendas pefroliferas na composicdo da receita orcamentdria dos municipios
produtores de petrdleo (confrontantes aos campos petroliferos, segundo a legislacdo
em vigor) da Bacia de Campos. Observa-se, na Tabela 2, a participacdo relativa das
rendas petroliferas nas receitas publicas municipais, para o ano de 2023, esse
percentual indica a dependéncia orcamentdria dos municipios, em relacdo a esta

fonte de receita.

Tabela 2 — Nivel de dependéncia orcamentdria dos municipios da regido Norte Fluminense

(2023)
Municipios Receli}::i:;;renie Rendas petroliferas Z;ic:gl?f:?::\':
receita total
Campos dos Goytacazes R$ 2.790.455.293,20 R$ 777.172.477.,82 27.85%
Cardoso Moreira R$ 100.461.332,00 R$ 19.472.498,32 19.38%
Carapebus R$ 197.484.166,50 R$ 105.874.011,09 53,61%
Conceicdo de Macabu R$ 123.432.877,70 R$ 23.012.952,47 18,64%
Macaé R$ 3.678.139.713,20 R$ 1.302.501.692,54 3541%
Quissama R$ 459.366.422,10 R$ 218.791.901,38 47,63%
Sdo Fidélis R$ 194.861.358,80 R$ 26.553.406,67 13.63%
Sao Francisco do RS 280.672.46590 | R$77.961.948,02 27,78%
[tabapoana

Sdo Jodo da Barra R$ 808.602.563,70 R$ 307.884.871,83 38,08%

Fonte: Rio de Janeiro (2023); ANP (2023).
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Cabe ressaltar, como apontam Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022), que
a Lei do Petréleo conferiu aos municipios produtores considerdvel liberdade no uso
dos royalties e das participacdes especiais, sem a exigéncia de um confrole
institucional rigoroso. Nesse contexto, a transparéncia e o acesso a informagdo sdo
fundamentais para garantir um controle social mais eficaz, prevenindo a apropriacdo

indevida desses recursos pelos governos municipais.

Método de Procedimento

Dentre as vdrias metodologias para se auferir o grau de transparéncia publica,
optou-se por utilizar a metodologia Escala Brasil Transparente — EBT 360° (Brasil, 2019) —
desenvolvida pela Controladoria Geral da Unido (CGU). O indice proposto pela CGU
é constituido por duas dimensdes, cada uma representando 50% da pontuagdo total:
fransparéncia atfiva e fransparéncia passiva. Esta metodologia vem sendo
amplamente utilizada pela literatura — Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022);
Borssa e Schiavi (2023); Manoel, Strassburg e Serafim (2023); Baldissera e Dell’ Astra
(2020); e outros — para andlise da transparéncia publica ativa e passiva nos municipios
brasileiros.

A fransparéncia ativa, entdo, foi analisada a partir dos Portais da
Transparéncia dos municipios da regido Norte Fluminense. De acordo com Castanho
(2019), as ferramentas digitais que promovem o acesso ¢ informacdo, como os Portais
da Transparéncia, incentivam a interatividade e a participacdo social no processo
democrdtico. Assim, a andlise foi conduzida a partir desta ferramenta digital, uma
vez que, conforme apontam Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022), o Portal da
Transparéncia concentra informacdes de o6rgdos e entidades, oportunizando o
acesso do publico.

De acordo com a metodologia Escala Brasil Transparente, a transparéncia
ativa pode ser mensurada através da pontuacdo obtida em 11 macrodimensdes
(Tabela 3). Cada macrodimensdo se subdivide em itens e a pontuacdo total varia
enfre 0 (auséncia completa de transparéncia) e 50 (cumprimento integral das

exigéncias da LAl) (Brasil, 2019; Souza; Azevedo; Azevedo; Paula, 2022).
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Tabela 3 - indices da Transparéncia Ativa

Iltens da avaliagdo Pontuagdo maxima
1. Estrutura organizacional 3.6
2. Receitas 4
3. Despesas 12
4. Licitacdes 9
5. Contratos 58
6. Obras publicas 2,6
7. Servidores publicos 4
8. Despesas com didrias 4
9. Regulamentacdo da LAl 2,5
10. Relatdrios estatisticos 2
11. Bases de dados abertas 0,5
Total 50

Fonte: Brasil (2019).

Para coletar as informacdes sobre a fransparéncia ativa, acessou-se os sifes
das prefeituras para verificar a estrutura organizacional e a existéncia de um Portal
da Transparéncia. Se encontrado, avaliou-se a disponibilidade das informacoes
necessarias conforme a metodologia elaborada pela CGU, registrando capturas de
tela (screenshots) para comprovacdo. A coleta, realizada entre 13 e 30 de novembro
de 2023, envolveu diferentes pesquisadores por portal e, sendo assim, os dados
passaram por uma andlise de consisténcia para resolver eventuais divergéncias. Na
coleta, considerou-se informacdes referentes aos trés meses anteriores a data de
pesquisa, ou seja, de agosto a novembro, ainda que a LAl determine que as
informacdes devam ser publicadas em tempo real, além de estarem disponiveis em
local de facil acesso e em linguagem compreensivel. Na avaliacdo, a andlise é
bindria: o municipio pontua ou ndo, ndo havendo pontuacdo parcial para municipios
com informacdes incompletas, de acordo com as hormas da LA

A tfransparéncia passiva foi analisada através do e-SIC. A LAl estipula a criacdo
de um Servico de Informacdo ao Cidaddo (SIC) nos 6rgdos e entidades do poder
puUblico, que pode ser fisico ou, alternativamente, virtual. A partir do desenvolvimento
das tecnologias da informacdo, o sistema virtual (e-SIC) tornou-se um instrumento
importante de acesso a informagdo. A auséncia de um e-SIC, cabe ressaltar, ndo
implica em auséncia de fransparéncia passiva, haja vista que a prefeitura pode
disponibilizar um SIC fisico para atender as demandas dos cidaddos, como previsto

na LAl (Souza; Azevedo; Azevedo; Paula, 2022). No entanto, todos os municipios do
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Norte Fluminense apresentam e-SIC ou similar, possibilitando a andlise da
transparéncia passiva a partir desta ferramenta digital.

Segundo a metodologia EBT-360°, o indice de fransparéncia passiva possui oito
macrodimensdes e, assim como na transparéncia ativa, a pontuacdo total pode
variar entre 0 (auséncia completa de transparéncia) e 50 (cumprimento integral das
exigéncias da LAl). Da mesma forma, o municipio pontua integraimente ou ndo

pontua, ndo havendo pontuacdo parcial (Tabela 4).

Tabela 4 - indices da Transparéncia Passiva

Iltens da avaliagdo Pontuagdo mdaxima

1. Indicacdo de funcionamento de um SIC fisico 3
2. Existéncia de um meio alternativo para solicitacoes 6
3. NGo exigéncias que dificultam ou impossibilitam o 4
acesso d informacdo
4. Permite o acompanhamento da solicitacdo 4
5. O e-SIC responde aos pedidos 1.5
6. Cumpre os prazos legais para resposta 9
7. Responde o que se perguntou 21
8. Comunica sobre a possibilidade de recurso 1.5

Total 50

Fonte: Brasil (2019).

Para a coleta dos dados relativos d fransparéncia passiva, realizada entre 6 de
novembro e 6 de dezembro de 2023, os pesquisadores, em um primeiro momento,
verificaram a existéncia do e-SIC ou similar nos sites das prefeituras. Posteriormente,
trés perguntas — (i) "Como faco para ter acesso Quadro de Detalhamento da
Despesa (QDD) do més de outubro?"; (i) "Qual o periodo para matricula de creche
para o ano de 20242"; e (iii) "Qual a programacdo de férias de verdo 20242" — foram
enviadas, através do e-Sic que constava na pdgina da prefeitura, para cada um dos
nove municipios que compdem a regido Norte Fluminense.

Cada pesquisador enviou sua pergunta em data previomente acordada,
para ndo despertar os funciondrios dos érgdos publicos para a ocorréncia de uma
pesquisa. Apds o envio, os pesquisadores monitoraram o status das solicitacoes,
respeitando o prazo legal estabelecido pela LAI, qual seja: até 20 dias, podendo ser
prorrogado, se necessario, por mais 10 dias. Apds o prazo, as respostas obtidas foram

analisadas com base nos registros e capturas de ftela arquivados. Para andlise do
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grau de transparéncia ativa e passiva dos municipios, foram adotados os seguintes

parédmetros (Quadro 1).

Quadro 1 - Par@metros para andlise do Grau de Transparéncia Ativa e Passiva
0,0 GTr<25,0 | 25,0 GTr<35,0 | 35,0<GTr<40,0 | 40,0<GTr<45,0 45,0< GTr <50,0

Muito Baixo Baixo Médio Alto Muito Alto

Fonte: Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022).

O indice de transparéncia global, por fim, avaliado numa escala de 0 a 100
pontos, & determinado pela soma dos indices de fransparéncia ativa e passiva. Para

sua andlise, foram adotados os seguintes critérios (Quadro 2).

Quadro 2 - Pardmetros para andlise do Grau de Transparéncia Global
0,0< GTr <50,0 | 50,05 GTr <70,0 | 70,05 GTr <80,0 80,0< GTr <90,0 90,0< GTr £100,0

Muito Baixo Baixo Médio Alto Muito Alto

Fonte: Souza, Azevedo, Azevedo e Paula (2022).

Na proxima secdo, entdo, serdo apresentados os indices de fransparéncia
ativa, passiva e global dos municipios da regido Norte Fluminense, conforme a

metodologia previomente exposta.

4 A TRANSPARENCIA PASSIVA, ATIVA E GLOBAL DOS MUNICIPIOS DO NORTE
FLUMINENSE

Como se pode notar na Tabela 5, enquanto alguns municipios, como Macaé
e Quissama, se destacam por uma pontua¢cdo muito alta na transparéncia ativa,
caracterizada pela eficiente disponibilizacdo de informacdes em seus portais online,
outros, como Carapebus, apresentam sérios déficits nessa dimensdo. Por outro lado,
a transparéncia passiva mostra uma tendéncia a maior fragilidade, uma vez que
muitos municipios falharam em responder prontamente e de forma adequada as
demandas especificas de solicitacdes de informacdo. Assim, como no caso da
Regido Metropolitana de Porto Alegre, estudada por Borssa e Schiavi (2023), nenhum
municipio da regido do Norte Fluminense alcancou a pontuacdo mdaxima no grau de
transparéncia ativa e passiva; e na maioria dos municipios selecionados, o grau de
transparéncia passiva apresentou-se mais baixo. Além disso, esses resultados
apontam que a politica de transparéncia € muito distinta enfre os municipios e que

para a maioria dos municipios selecionados a fransparéncia ainda estd muito
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distante dos niveis desejados (Baldissera; Dell’ Asta, 2020).

Um ponto de convergéncia observado a partir da andlise da transparéncia
destes municipios € a auséncia recorrente de informacodes sobre obras publicas,
problema também constatado por Simdes (2012). Segundo os autores, no Brasil “a
gestdo desses recursos ndo tem sido feita de maneira fransparente, a luz dos
dispositivos legais” (Simoes, 2012, p. 283). Outro ponto de convergéncia diz respeito
as respostas inadequadas ou inexistentes ds solicitacdes dos cidaddos. Este problema
foi também verificado por Raupp (2022) em estudos onde analisa a transparéncia
passiva nos maiores municipios brasileiros; no qual 59,82% dos municipios cuja
solicitacdo foi encaminhada ndo realizaram o retorno adequado ou suficiente; e por
Couto, Santos, Freire e Anjos (2021) que ao analisarem a fransparéncia passiva nos
municipios do estado do Rio de Janeiro verificaram que as respostas dadas por

91,30% ndo foram adequadas.

Tabela 5 - indice de transparéncia dos municipios do Norte Fluminense

T Trqr?quréncia Trans:paréncia Transparéncia

Ativa (0-50) Passiva (0-50) Global (0-100)
Campos dos Goytacazes 42,3 24,5 66,8
Cardoso Moreira 37.6 14 51,6
Carapebus 23,4 41,5 64,9
Conceicdo de Macabu 36,1 13 49,1
Macaé 46,2 31 77.2
Quissama 46,1 30,5 76,6
S&o Fidélis 42,1 15 57,1
Sdo Francisco do ltabapoana 35,4 17 52,4
Sdo Jodo da Barra 30,1 41,5 71,6

Fonte: Os autores (2024).

Portanto, diante disso, € importante que os municipios da regido Norte
Fluminense adotem medidas concretas para aprimorar sua fransparéncia ativa e
passiva, garantindo ndo apenas a disponibilidade de informacdes, como também a
efetiva participacdo dos cidaddos no acompanhamento e fiscalizacdo das
atividades governamentais. Como demonstrado a partir de Silva e Bruni (2019),
Manoel, Strassburg e Serafim (2023), Baldissera e Dell’ Asta (2020) e Silva, Nascimento,
Silva e Siqueira (2019), ndo existe um conjunto fixo de fatores determinantes da
transparéncia publica. Estes variam significativamente enfre municipios. A andlise dos

fatores que influenciam o grau de fransparéncia € imprescindivel para a definicdo
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das acodes a serem implementadas, uma vez que as causas da md pontuacdo ndo
necessariamente sGo as mesmas.

Por opcdo diddtico-metodoldgica, incluiu-se, no corpo deste artigo, uma
tabela resumida, com os resultados dos indicadores, mas o fato € que cada uma das
macrodimensdes que compdem 0s graus de transparéncia ativa e passiva se
desdobram em uma série de indicadores simples. Observando as pontuacdes destes
Ultimos, € possivel indicar os pontos falhos de fransparéncia, em cada municipio. A
seguir, serd apresentado um resumo dos principais resultados da pesquisa por
municipio, onde serdo apontados os itens que colaboraram para uma maior € menor
pontuacdo de cada critério avaliado, assim como os pontos a serem melhorados em
cada um deles.

Sendo assim, como se pode notar na Tabela 5, o grau de tfransparéncia do
Portal de Transparéncia de Campos dos Goytacazes é alto, havendo deficiéncias na
transparéncia ativa e, principalmente, na passiva. No que diz respeito a
transparéncia ativa, o maior déficit apresentado pelo municipio refere-se a auséncia
de dados a respeito das obras publicas — ndo se obteve acesso ao objeto da obra,
valor total, empresa contratada, data de inicio, data prevista para o térmico ou prazo
de execucdo, valor ja pago ou porcentagem de execucdo financeira e situacdo da
obra - e a falta de disponibilizacdo do seu normativo de acesso a informacdo em
local de facil acesso. Quanto a transparéncia passiva, uma das solicitacdes enviadas
- referenfe aco QDD - ndo foi respondida dentro do prozo estipulado
metodologicamente. Além disso, as respostas recebidas, nas trés solicitacdes, ndo
estavam em conformidade com o que foi perguntado. Por fim, o municipio ndo
comunicou a possibilidade de recurso em todas as devolutivas.

Em Cardoso Moreira, o indice de transparéncia foi baixo. A pontuacdo obtida
na transparéncia ativa se justifica, sobretudo, pela auséncia total de informacdes
sobre as obras publicas. No dmbito das despesas, o municipio ndo divulga a data e
o favorecido do pagamento, tampouco o empenho de referéncia. Somente a partir
destas informacodes € possivel acompanhar o fluxo do dinheiro e com o que ele foi
gasto. Além disso, o municipio ndo disponibiliza o conteUdo integral dos editais, como
também o seu normativo de acesso d informacdo em local de facil acesso. Na
transparéncia passiva, Cardoso Moreira recebeu uma ponfuacdo que se configura
como muito baixa, isso porque o municipio ndo respondeu a nenhuma das trés

solicitacoes feitas.
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Carapebus, de igual modo, obteve uma baixa transparéncia. No que diz
respeito 4 fransparéncia ativa, ndo apresenta informacdes sobre as obras publicas,
assim como Campos dos Goytacazes. Além disso, notou-se outros agravantes: o
municipio ndo apresentou nenhum dado referentes as despesas; ndo possibilitou a
consulta de empenho ou pagamento por favorecido; ndo expds os dados sobre as
despesas com didrias (nome do beneficidrio, valores recebidos, periodo, destino e
motivo da viagem) — informagdes imprescindiveis para a identificacdo do destino do
recurso publico — e o seu normativo de acesso d informacdo em local de facil acesso,
o que impactou diretamente a sua pontuacdo. Quanto d transparéncia passiva, a
maior falha apresentada por Carapebus, que se destaca juntamente com Sdo Jodo
da Barra pelo mais elevado indice, foi a auséncia de comunicacdo acerca da
possibilidade de recurso. Ou seja, no caso de receber uma resposta insuficiente, o
cidaddo ndo é comunicado acerca da possibilidade de recorrer e receber uma
nova resposta.

Com um grau de transparéncia global muito baixo, o poder publico de
Conceicdo de Macabu se destaca como o menos fransparente, considerando os
municipios da regido Norte Fluminense. As principais falhas do municipio, na
transparéncia ativa, tratam-se da auséncia de informacdes sobre as obras publicas,
a falta de disponibilizacdo do conteudo integral dos editais e de divulgacdo do seu
normativo de acesso a informacdo em local de facil acesso. Quanto a fransparéncia
passiva, 0 municipio recebeu uma pontuacdo muito baixa, uma vez que ndo
respondeu a nenhuma das trés solicitacdes enviadas.

O grau de transparéncia do Portal da Transparéncia de Macaé é muito alto.
Seu Unico problema foi a ndo disponibilizacdo do seu normativo de acesso d
informacdo em local de facil acesso. Em relacdo & transparéncia passiva, as
principais falhas cometidas por Macaé fratam-se da falta de conformidade de uma
das respostas em relacdo ao que foi perguntado — solicitacdo referente ao QDD - e
a auséncia de comunicacdo em relacdo a possibilidade de recurso em duas das frés
solicitacoes.

Quissama apresentou um indice médio de transparéncia global. Assim como
em grande parte dos municipios do Norte Fluminense, a sua principal falha na
transparéncia ativa, foi a ndo disponibilizacdo de informacdes completas acerca das
obras publicas. Na transparéncia passiva, Quissama perde pontos por dificultar o

acesso a informacdo, através do uso de CAPTCHA. Além disso, 0 municipio ndo
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comunicou a possibilidade de recurso em nenhuma das solicitacdes enviadas.

As maiores falhas de Sdo Fidélis, que impactam a alta pontuacdo obtida na
transparéncia ativa, sdo a auséncia de informacodes sobre as obras publicas e a falta
de divulgacdo do seu normativo de acesso a informacdo em local de fdcil acesso.
O nivel muito baixo de transparéncia passiva, por sua vez, justifica-se pelo fato de o
municipio ndo ter respondido a nenhuma das perguntas enviadas. Em funcdo destas
lacunas, o municipio apresentou um baixo grau de transparéncia global.

Em Sdo Francisco do ltabapoana o grau de transparéncia global € muito
baixo, devido d auséncia total de informacdes a respeito das obras publicas,
servidores publicos, despesas com didrias, além do municipio ndo divulgar o seu
normativo de acesso a informacdo em local de facil acesso. Ademais, no tocante &
transparéncia passiva, o municipio ignorou as solicitacdes de seus cidaddos.

A partir da andlise da baixa transparéncia ativa de Sdo Jodo da Barra, notou-
se uma série de falhas. Dentre as mais significativas, destacam-se a auséncia de
possibilidade de consulta aos resultados de licitacdes ocorridas, além da falta de
informacodes sobre confratos, obras publicas e despesas com didrias. Nota-se,
também, a falta de divulgacdo acerca do seu normativo de acesso a informacdo
em local de fdcil acesso. Na fransparéncia passiva, o municipio falhou ao ndo
responder a uma das trés perguntas enviadas em conformidade com o que foi
solicitado e ao ndo comunicar a possibilidade de recurso em nenhuma das trés
solicitacdes realizadas. O municipio registrou uma média fransparéncia global, e se
destaca, na regido, como uma excepcionalidade, com um grau de fransparéncia
passiva maior que ativa.

Ao readlizar uma andlise comparativa do indice de transparéncia entre os
municipios produtores, observa-se que os municipios ndo produtores de petrdleo
apresentam graus de transparéncia baixos ou muito baixos. Cabe ressaltar que, estes
Ultimos, embora ndo sejam produtores de petrdleo, sdo beneficidrios das rendas
peftroliferas, uma vez que sdo limitrofes a municipios produtores ou hospedam alguma
infraestrutura (dutos, heliportos, base operacional, dentre outros) das industrias
produtoras. Dessa forma, tém direito a uma parcela reduzida dos recursos. Nenhum
dos cinco municipios produtores de petrdleo apresentou indice de fransparéncia
muito baixo; Carapebus e Campos dos Goytacazes registraram niveis baixos de
transparéncia, mas ainda assim bem superiores aos dos ndo produtores. Assim, infere-

se que 0s municipios produtores de petrdleo tendem a apresentar um grau de
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transparéncia superior, se comparado com os ndo produtores € que os royalties sGo
importantes fatores determinantes do grau de transparéncia publica, nos municipios

da Bacia de Campos/RJ.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste frabalho, ressaltou-se a import@ncia de compreender a
transparéncia publica nos municipios da regido Norte Fluminense. A transparéncia,
além de promover a prestacdo de contas e a confianca na gestdo publica, também
fortalece a participacdo cidadd e contribui para a eficiéncia e eficdcia das politicas
puUblicas. A andlise detalhada dos indices de fransparéncia ativa e passiva oferece
informacodes sobre o acesso d informacdo e a capacidade de resposta dos érgdos
governamentais, destacando dreas de bom desempenho e oportunidades de
aprimoramento. Compreender esses aspectos € fundamental para promover uma
governanca mais aberta, responsdvel e orientada para as necessidades da
populacdo.

Os resultados obtidos nesta pesquisa destacam a necessidade de prdticas
mais consistentes para assegurar o direito dos cidaddos ao acesso a informacdo,
uma vez que, como antes destacado, a implementacdo eficaz da transparéncia é
um aspecto essencial para fortalecer a confianca dos cidaddos nas instituicoes
publicas. Nesse sentfido, os municipios de Macaé e Quissamdad apresentaram um
melhor desempenho no dmbito da transparéncia ativa, demonstrando a importancia
de disponibilizar informacdes de forma proativa em seus portais online. No entanto,
mesmo entre os municipios com melhores indices, hd lacunas, especialmente na
divulgacdo de informagdes sobre obras publicas e a disponibilizacdo de normativos
de acesso a informacdo de maneira acessivel.

A fransparéncia passiva, por oufro lado, apresentou desafios mais
pronunciados, revelando déficits significativos na capacidade de resposta dos
municipios as solicitacdes de informacdo por parte dos cidaddos. Este aspecto é
crucial, pois a transparéncia passiva ndo apenas reflete a responsabilidade dos
governos locais em garantir o acesso a informacdo, mas também é um indicador
direto da qualidade da relacdo entre o governo e seus cidaddos. A capacidade de
responder prontamente e de forma adequada ds demandas por informacdes é

essencial para fortalecer a confianca na administracdo publica.
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Nesse sentido, nota que a média da fransparéncia global dos municipios € de
6,86 pontos. Este resultado mostra que hd uma necessidade de investir em melhores
canais de comunicacdo e fransparéncia, para que a populacdo tenha acesso a
todos os dados e demais informacdes pertinentes de seu interesse, visto que o acesso
dinformacdo é regra e ndo excecdo. Em contrapartida, a média dos estados foi mais
elevada, com 8,84 pontos. As capitais, por sua vez, apresentaram um indice similar
ao dos estados, com nota 8,78.

Este artigo reforca que é complexa a identificacdo dos determinantes da
transparéncia publica, uma vez que estes variam entre contextos socioecondmicos
e demogrdficos distintos; e sugere que as transferéncias de royalties e participacdes
especiais sdo importantes determinantes da fransparéncia publica, entre municipios
produtores e ndo produtores de petréleo, no Norte Fluminense. Além disso, supre uma
lacuna, pois hd poucos trabalhos sobre a transparéncia publica nos municipios desta

regido.
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