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RESUMO

SILVA, Ted Jefferson Pereira da. Transparéncia e Accountability das Renuncias de Receita —
uma analise sobre o beneficio do programa de apoio a alunos no Municipio do Rio de Janeiro,
2023. 63 f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Administragdo e
Finangas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

Este estudo tem como objetivo avaliar a transparéncia e a accountability do beneficio
fiscal de incentivo a educagao do ensino médio no Municipio do Rio de Janeiro. Tendo como
objetivos especificos: a) analisar a renuncia fiscal do ensino médio no MRJ; e b) discutir o
controle social do beneficio fiscal. Para tanto, foi realizado, primeiramente, um levantamento
teorico sobre os temas: Rentincias de receita que foi subdividida em Controle das rentuincias de
receita pela Administracdo Publica e Controle social sobre as renuncias de receita;
Transparéncia e accountability; Programa de Apoio a Alunos (PAA) que completaram o ensino
fundamental na rede municipal de ensino — Lei n.° 3.468/2002; e uma abordagem de estudos
anteriores. Ainda, optou-se por uma abordagem qualitativa, pois trata-se de um estudo
descritivo e exploratorio, caracterizando quanto aos meios como uma pesquisa bibliografica e
documental. Como técnica de analise dos dados, optou-se pela analise de contetido de Bardin
(2016). Apds a coleta e andlise de contetido dos dados,  Os resultados indicam auséncia de
regulamentacdo na sele¢do dos alunos e de critérios ou indicadores na analise da efetividade do
beneficio, fato que poderia estar normatizado num decreto municipal, sendo que este estudo
propde: a regulamentagdo da universalizagdo do acesso dos alunos nas institui¢des de ensino
credenciadas, andlise dos indices de evasdo escolar, e a quantidade de estudantes que
ingressaram nas universidades que, consequentemente, aumentam o tempo de estudo, elevando
as possibilidades de diminuicao das desigualdades sociais, segundo estudos de Yannoulas e
Garcia (2022). Ainda foi observado a inexisténcia de estudos disponiveis pelo MRJ da avaliacao
do custo-beneficio do Programa, pois cabe a Prefeitura avaliar se ndo ha meios alternativos
mais econdmicos para atingir os objetivos do desse beneficio fiscal. Adiciona-se que os
resultados também apontaram que houve duas auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro que constataram que o Municipio do Rio de Janeiro ndo realiza
acompanhamento e avaliagcdo dos resultados do PAA da Rede Municipal de Ensino, instituido
pela Lei n.° 3.468/2002, nem possui estudo dos impactos socioecondmicos do Programa.
Observou-se, também, a auséncia de controle social, sendo que varios fatores podem contribuir
para esse fato, como a inexisténcia de dados do programa nos sites do municipio e dos 6rgaos
de controle, a falta de estimulo do governo municipal e dos agentes politicos, e/ou a
complexidade do tema, reduzindo a inclusdo social e a busca do aperfeicoamento do Programa
pela sociedade. Quanto a anélise da transparéncia da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro no
portal da transparéncia (e-gov), os resultados apuraram a inexisténcia de dados do PAA, assim
como as prestagdes de contas das institui¢des de ensino credenciadas no Programa. Soma-se o
fato de ndo haver contabilizagdo das rentncias de receita, contrariando o item 3.6.1.3 do Manual
de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico da 9* edigao.

Palavras-chave: Renuncias de receita. Transparéncia publica e accountability.



ABSTRACT

SILVA, Ted Jefferson Pereira da. Transparency and accountability of revenue waivers — an
analysis of the benefit of the student support program in the Municipality of Rio de Janeiro,
2023. 63 f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contébeis) - Faculdade de Administracao e
Finangas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

This study aims to evaluate the transparency and accountability of the tax benefit to
encourage secondary education in the Municipality of Rio de Janeiro. Having the specific
objectives: a) propose a set/model of guidelines for evaluating the impacts of tax benefits on
secondary education in RJ; b) analyze the tax exemption for secondary education in MRJ; and
¢) discuss the social control of tax benefits. To this end, a theoretical survey was first carried
out on the topics: Revenue waivers, which was subdivided into Control of revenue waivers by
the Public Administration and Social control over revenue waivers; Transparency and
accountability; Support Program for Students (PAA) who completed primary education in the
municipal education network — Law No. 3,468/2002; and an approach to previous studies.
Furthermore, a qualitative approach was chosen, as it is a descriptive and exploratory study,
characterized in terms of means as bibliographic and documentary research. As a data analysis
technique, we chose the content analysis of Bardin (2016). After collecting and analyzing the
content of the data, the results indicate the absence of regulation in the selection of students and
of criteria or indicators in the analysis of the effectiveness of the benefit, a fact that could be
standardized in a municipal decree, and this study proposes: the regulation of universalization
of student access to accredited educational institutions, analysis of school dropout rates, and the
number of students who entered universities which, consequently, increase study time,
increasing the possibilities of reducing social inequalities, according to studies by Yannoulas
and Garcia (2022). It was also noted that there were no studies available by MRJ evaluating the
cost-benefit of the Program, as it is up to the City Hall to assess whether there are no more
economical alternative means to achieve the objectives of this tax benefit. It is added that the
results also showed that there were two audits carried out by the Court of Auditors of the
Municipality of Rio de Janeiro which found that the Municipality of Rio de Janeiro does not
monitor and evaluate the results of the PAA of the Municipal Education Network, established
by Law No. 3,468/2002, nor does it have a study of the Program's socioeconomic impacts. It
was also observed the absence of social control, and several factors may contribute to this fact,
such as the lack of program data on the websites of the municipality and control bodies, the
lack of encouragement from the municipal government and political agents , and/or the
complexity of the topic, reducing social inclusion and society's search for improvement of the
Program. Regarding the analysis of the transparency of the City of Rio de Janeiro on the
transparency portal (e-gov), the results revealed the lack of data from the PAA, as well as the
accountability of educational institutions accredited in the Program. In addition, there is no
accounting for revenue waivers, contradicting item 3.6.1.3 of the Accounting Manual Applied
to the Public Sector of the 9th edition.

Keywords: Tax benefit. Public transparency and accountability.
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INTRODUCAO

As politicas publicas sao o conjunto de agdes e programas que sao desenvolvidos pelos
Municipios, pelos Estados e pela Unido para atingir seus objetivos constitucionais, dentre eles
as garantias sociais, como educacdo, saude e previdéncia social, podendo ser uma acao direta
como prestador ou ofertante do servigo publico como postos de saude, hospitais publicos,
creches e escolas publicas ou de forma indireta, concedendo incentivos a iniciativa privada para
que preste as atividades publicas, seguindo algumas regras determinadas em lei (GARCIA;
LEONETTI, 2021).

O contexto neoliberal, por sua esséncia, induz as politicas publicas para essa segunda
forma de prestagdo estatal, através de desoneracdes tributdrias, na medida em que, por meio
delas, se corroboram os dois pilares do neoliberalismo: a transferéncia das responsabilidades
estatais para o mercado e a diminui¢ao da carga tributaria (GARCIA; LEONETTI, 2021). Neste
contexto, a renuncia fiscal constitui uma forma de interven¢ao do Estado na economia, no
intuito de fazer os agentes econdmicos (empresas) agir no interesse do Estado (BRESSER-
PEREIRA et al., 2007; CORREIA NETO, 2016; LIMA, 2021), oferecendo-lhes beneficios
sem, contudo, possuir todas as informagdes ex-ante e, também, abrindo mao de apura-las ex-
post, talvez para ndo incorrer em custos de monitoramento destinados a limitar extravagancias
ou atividades andmalas do agente, conforme Lima (2021).

Analisando-se, particularmente, o Municipio do Rio de Janeiro (MRJ) renunciou, em
2021, a R$ 2,33 bilhoes (16,54%) de suas receitas tributarias para veicular diversas politicas
publicas de maneira indireta, conforme o Relatorio de Contas de Governo de 2021 do Tribunal
de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCMRio — Processo n.° 040 100753 2022). Entre
2017 a 2021, os gastos tributarios totais subiram em ritmo superior ao da inflacdo, que dita o
ritmo de crescimento da receita publica total (TCMRIO, 2021). Isso acarreta num esforgo
elevado da sociedade carioca que arca com essas renuncias, através de tributos mais elevados,
bens publicos ndo recebidos ou servigos publicos ndo ofertados ou precariamente oferecidos.

Conforme o Art. 30, VI da Constitui¢ao Federal (CF), compete aos Municipios manter,
com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e
de ensino fundamental, sendo dever do Estado a progressiva universalizagao do ensino médio
gratuito (CF, art. 208, II). A fim de promover o desenvolvimento, combater a pobreza e reduzir

a desigualdade social do pais, os entes federativos devem priorizar a continuidade dos estudos
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dos jovens, pois, conforme estudos de Yannoulas e Garcia (2022), hd uma correlagdo entre os
indices de pobreza e o tempo de estudo.

Com este propdsito, consta no Projeto de Lei n.® 327/2001 que o Municipio do Rio de
Janeiro (MRJ) realizou estudos na rede municipal de ensino que mostraram que chegavam a
oitava série do primeiro grau praticamente a metade dos alunos que comegaram na primeira
série, sendo que muitos ndo prosseguiam seus estudos por falta de matricula de segundo grau
na rede publica estadual ou por falta de recursos para estudar na rede privada de ensino.

Entdo, no intuito de apoiar as familias e estimular os alunos a continuarem os estudos,
reduzindo a evasdo escolar e impactando positivamente a vida desses alunos com a redu¢do da
desigualdade social, o MRJ sancionou a Lei n.° 3.468/2002 que cria o beneficio fiscal -
Programa de Apoio aos Alunos (PAA), reduzindo o imposto sobre servigos (ISS) a pagar, para
as escolas particulares que receberem alunos que cursaram no minimo 75% (setenta e cinco
por cento) dos estudos relativos ao segundo segmento do ensino fundamental neste Municipio
(RIO DE JANEIRO (MUNICIPIO), 2002).

Podem os municipios instituirem, por lei, os seguintes tributos: impostos, taxas e
contribui¢cdes de melhoria, sendo os primeiros, aqueles de maior arrecadag@o. Os impostos que
os municipios podem criar sdo o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU,
0 imposto sobre servigos de qualquer natureza - ISS e o imposto sobre transmissao de bens
imoveis por ato oneroso inter-vivos - ITBI. Destes, destaca-se o ISS como o principal item das
receitas tributarias da maioria dos municipios (LIMA, 2021).

Isso aumenta a necessidade de estudos sobre o processo de apreciagdo dessas politicas
publicas indiretas. Fala-se, até mesmo, em dever juridico-constitucional nesse sentido (VALLE,
2010; GARCIA; LEONETTI, 2021). A eficacia, a eficiéncia, a economicidade e a efetividade
de uma renlncia de receita, apenas pode ser aferida, por metodologias apropriadas e
transparentes, exigindo um processo de criagdo e implementa¢do adequado, com a fixagdo
objetiva de metas e custos (GARCIA; LEONETTI, 2021).

Hé tempos, discute-se o tema do financiamento da educagdo brasileira no meio
académico, devido @ necessidade de recursos para implantar as politicas publicas do setor
educacional (DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023). Desta forma, quando debatemos
o financiamento educacional, outros elementos sao discutidos, como a composicao e aplicagao
de recursos e sua fiscalizacdo (LUCYK, 2020; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA,
2023). E, apesar dos problemas intrinsecos a qualquer processo avaliativo, avaliar os resultados
de politica publica direta ¢ simples, desde que estabelecidas metodologias apropriadas e

transparentes. Pode-se mensurar, o custo do aumento de alunos em salas de aula ou o custo de



16

construgio e manutengio de uma escola. E plausivel, até mesmo, fazer uma analogia entre esses
custos a fim de escolher-se pela politica publica economicamente mais adequada (GARCIA;
LEONETTI, 2021).

Todavia, mensurar quanto se deixa de arrecadar com a deducao das mensalidades no
PAA da rede municipal de ensino do Rio de Janeiro (RJ) ¢ uma tarefa mais complexa, pois esse
calculo ¢ inicialmente feito com base na analise do nimero de escolas instituidas no Municipio,
mas nao se pode quantificar com facilidade o nimero de instituigdes de ensino que vao aderir
ao beneficio fiscal estabelecido e, consequentemente, a mensuragao e a avaliagao dos beneficios
para a sociedade, indo ao encontro que Milhomem Tamanini (2020) afirma. Sendo dinamico
esse custo, podendo ser bem distinta daquele inicialmente previsto, presume-se que o controle
deste tipo de politica publica deveria ser constante.

Sabendo que, em 2021, 20.371 criangas ndo foram atendidas nas creches da rede publica
municipal do RJ e que o MRJ renunciou com esse beneficio fiscal a R$ 20,72 milhdes nesse
mesmo ano, conforme relatério do TCMRio (Processo n.° 040/101715/2022), a presente
pesquisa desenvolve a seguinte questao:

Qual a transparéncia e a accountability da rentincia fiscal gerada pela Lei n.°
3.468/2002?

Este estudo tem como objetivo avaliar a transparéncia e a accountability do beneficio
fiscal de incentivo a educagdo do ensino médio no Municipio do Rio de Janeiro. Tendo como
objetivos especificos:

e analisar a rentincia fiscal do ensino médio no MRJ; e
e discutir o controle social do beneficio fiscal.

Esse estudo se justifica, pois, a falta de transparéncia sobre os dados das renuncias
fiscais diminui o controle social e, consequentemente, a qualidade dos gastos publicos, segundo
Santos, Reis, Pinho e Vilar (2019), que também destacam a caréncia na literatura nacional de
referéncias a transparéncia ou dados abertos sobre renuncia fiscal, ratificado nesse trabalho,
pois quando se realizaram pesquisas em duas bases de dados bibliograficos multidisciplinares
relevantes, a Scopus e a Web of Science (WoS), descobriu-se que nenhum trabalho respondia
a pergunta de pesquisa, pois se afastavam do tema em estudo, demonstrando o ineditismo do
trabalho. Adiciona-se que o controle das rentncias fiscais adquire especial importancia num
contexto de crise fiscal, pois a reducdo da arrecadagdo de receita ¢ uma das principais causas
apontadas para a crise fiscal pela qual passam a Unido, os Estados e os Municipios desde 2014,
evitando-os de investir e limitando-os ao pagamento de salarios, previdéncia e dividas

(MILHOMEM TAMANINI, 2020).
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A relevancia social do presente trabalho esta na possibilidade de trazer para a sociedade
carioca, uma reflexao sobre sua contribui¢do para o controle social das acdes da prefeitura em
relagdo ao incentivo ao Ensino Médio nas escolas particulares da cidade.

A dissertacdo esta estruturada em outras quatro segoes, para além desta introducao. Na
primeira se¢do sera exibida uma breve revisao da literatura onde os principais conceitos citados
serdo apresentados. Na segunda secdo, os procedimentos metodoldgicos; a andlise e discussao
dos dados constam da se¢do 3; e as consideragdes finais que incluem as limitagdes e sugestoes

de pesquisas.
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1 REFERENCIAL TEORICO

A presente secdo compreende a estrutura tedrica desta pesquisa. Essa secdo foi
subdividida em: Renuncias de receitas; Transparéncia e Accountability; Programa de Apoio a
alunos que completaram o ensino fundamental na rede municipal de ensino — Lei n.°
3.468/2002; e Estudos anteriores. Na subse¢ao Rentncias de receita, foram apresentadas
defini¢des e suas formas de controle. Na subsecao Transparéncia e Accountability, apresentam-
se suas defini¢des e os tipos de transparéncia ativa e passiva. Na subsecdo Programa de Apoio
a alunos que completaram o ensino fundamental na rede municipal de ensino — Lei n.°
3.468/2002 — foi descrita a Lei e a norma regulamentadora. Ja na subse¢do Estudos anteriores

foram apresentados algumas pesquisas sobre o tema.

1.1 Renuncias de Receita

Entende-se como renuncia de receita o montante de ingressos financeiros que a
administracdo publica deixa de receber ao instituir um tratamento diferenciado, a determinado
contribuinte, segmento econdmico ou regido geografica que os exime do cumprimento legal
vigente, no que tange ao dever de recolher valores a titulo de tributos (rentncias fiscais) ou
outras origens de receita (rentincias nao fiscais) (CARVALHO JUNIOR, 2018; BRECHOTI
DE SOUZA, 2020). Assim, as propostas que beneficiam a todos, sem distingdo, embora
provoquem uma perda de arrecadacdo maior € mais prejudicial ao orcamento publico, ndo sao
consideradas renuncias de receita (BRECHOTI DE SOUZA, 2020).

Cabe ressaltar que a literatura apresenta varias expressoes para renincia de receita e que
serdo utilizadas neste trabalho tais como: “exoneragdo”, “desoneracao”, “beneficio fiscal” da
forma como sdo encontradas usualmente na legislacdo nacional. Da mesma maneira ha
expressoes sindnimas como: “incentivo fiscal” e “gasto tributario”.

A renuncia de receita ¢ uma forma incomum de gastos publicos, realizada por meio de
uma autorizacao legal, e operada como se o setor publico repassasse os tributos arrecadados as
empresas € ou as pessoas fisicas, tornando-se um gasto tributario, também chamado de
beneficios fiscais (AZEVEDO; CABELLO, 2020; LUZ DE LIMA; VAZ DE LIMA, 2020).

Esse gasto, diferentemente dos gastos or¢amentarios, ndo percorre as fases da execugdo
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orgamentaria (licitagdo, empenho, liquidacdo e pagamento), ocorrendo fora do or¢amento
(AZEVEDO; CABELLO, 2020).

A rentncia de receita ¢ uma politica de governo com a finalidade de atingir as fungdes
intrinsecas das entidades publicas, atendendo a demandas economicas e sociais, alcangando um
publico especifico (CARVALHO JUNIOR, 2018; BRECHOTI DE SOUZA, 2020; TORRES,
2020; LIMA, 2021). Assim, quando as unidades federativas intervém, utilizando essa politica
publica, € no intuito de desenvolver a economia ou reduzir as desigualdades regionais e sociais,
conforme artigo 170, inciso VII da Constitui¢dao Federal (CF-1988) (BRASIL, 1988; TORRES,
2020).

Sao exemplos das finalidades das desoneragdes que importem em beneficios tributarios:
desenvolver areas econdmicas estratégicas, fomentar o desenvolvimento socioecondmico,
estimular a contratacdo de novos trabalhadores, gerar oportunidades de novos negdcios, servir
de ferramenta na busca de melhores politicas publicas capazes de gerar uma distribui¢do de
renda igualitaria, incentivar determinadas condutas dos contribuintes, que de alguma maneira
possa estimular o mercado, proporcionar alivio financeiro a contribuintes carentes, entre outros
objetivos publicos significativos (GOULARTI, 2021a). Trata-se de politica publica
disseminada internacionalmente, sem distingdes de nivel de desenvolvimento e de regime de
governo (CARVALHO JUNIOR, 2018; BRECHOTI DE SOUZA, 2020; LIMA, 2021).

Segundo Marostica e Petri (2017), alguns beneficios fiscais duram por décadas, como
por exemplo os incentivos da Zona Franca de Manaus, enquanto outros duram anos como a
desoneracdo da folha de pagamento, cuja prorrogagdo, até 31/12/2027, foi promulgada pelo
Congresso Nacional (Lei Ordinaria 14.784/2023), ap6s derrubada do veto presidencial, ou
alguns meses como o incentivo a compra de veiculos dado pelo Governo Federal em junho de
2023 (Medida Proviséria 1.175/2023). Muitos beneficios sdo dados por meio de regimes
especiais de tributacdo, normalmente ligados as industrias atacadistas e materiais de constru¢ao
(TORRES, 2020). A implementagdo de tais incentivos depende da forga politica local e do
lobby dos empresarios beneficiados no processo (TORRES, 2020). Todavia, as rentuncias de
receita devem gerar os efeitos esperados a um beneficio social ou uma modificacdo na
ordem economica e social (BRECHOTI DE SOUZA, 2020; GOULARTI, 2021b). Entretanto,
no Brasil, averigua-se a implementacao das rentincias de receita sem um estudo aprofundado
dos resultados positivos, acarretando verdadeiros privilégios a determinados grupos
economicos (TORRES, 2020).

As receitas tributdrias sdo essenciais para o desenvolvimento social, econdmico,

ambiental e cultural da sociedade e, embora a renuncia de receita represente um importante
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instrumento para o atingimento das politicas publicas, desde que contemplado e monitorado de
forma adequada, sua operagdo demanda cuidado, pois, na pratica, renunciar receitas sugere nao
dispor de recursos que proporcionariam mais investimentos e/ou nas despesas de custeio da
maquina publica como infraestrutura, seguranca, educagao, saude, previdéncia e assisténcia
social, transporte, comunicagdes, esportes e lazer (CARVALHO JUNIOR, 2018; GOULARTI,
2021a).

Estimar a atratividade deste beneficio de maneira que a sociedade seja favorecida e nao
somente o contribuinte ¢ um grande desafio, pois ha um grau de incerteza e imprevisibilidade
na conduta do contribuinte que também ¢ atingindo por outros fatores e varidveis
socioeconomicas que podem influir suas decisdes, conforme Correia Neto (2016). Quanto mais
renuncias fiscais forem constituidas, mais dificil serd a fiscalizacdo governamental competente,
aumentando o risco de evasdo fiscal e de utilizagdo diversa daquela desejada pela
Administragdo Publica (LIMA, 2021).

Uma das caracteristicas fundamentais para analise das rentncias de receita ¢ a medicao
da performance e o sistema de avaliagdo, justamente o que parece ser precdrio na relacdo do
governo com o contribuinte, ja que os incentivos concedidos ndo sdo monitorados, ndo havendo
uma avalia¢do de seu retorno para o Estado e a sociedade (LIMA, 2021).

Quando o Governo perceber que os beneficidrios dos incentivos fiscais possuem
interesses diferentes dos seus, mecanismos de governanga tornam-se necessarios
(LOURENCO; SAUERBRONN, 2017). Investimentos em sistemas de informagdao e de
controle, geracdo de relatdrios de processos e camadas adicionais de gestdo revelam o
comportamento dos beneficidrios, mas geram custos (LIMA, 2021). Esquivar-se dos custos de
monitoramento, incorridos pelo Governo para acompanhamento do desempenho dessa politica
publica, pode ser uma das causas da auséncia de acompanhamento da efetividade das rentincias
de receita (LIMA, 2021). Nessa mesma linha de possibilidade, Dever Jr.(2008) aponta que os
custos de informagao essenciais para precisar o impacto de uma renuncia de receita sdo altos e

incidem sobre o ente publico.

1.1.1 Controle das renuncias de receita pela Administracdo Publica

Desde os primoérdios das ciéncias econdmicas, a formagao da riqueza ¢ investigada pelos

economistas, discutindo-se “sobre a origem, a causa, a geracdo, a distribui¢do, os ciclos e a
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reproducdo da riqueza social” (GOULARTI, 2021b, p. 21). Ao longo do tempo, aumentaram-
se as formas de acumulacao de capital pela via tributaria, sendo uma delas os incentivos fiscais
(GOULARTTI, 2021b). No caso dos governos municipais, os principais tributos renunciados sao
o IPTU e o ISS (GOULARTI, 2021b).

Historicamente, os grandes empresarios no Brasil ndo acalentam projeto de
desenvolvimento nacional sem participacdo de recursos publicos (GOULARTI, 2021b). Nesse
cenario, o governo brasileiro, desde a década de 30 do século passado, aceitou a incumbéncia
de sujeito ativo do processo de desenvolvimento econdmico, sendo as renuncias de receita
tributdria um dos meios que os empresarios nacionais utilizam para diminuir os custos e,
consequentemente, elevar o lucro. Mas, se o acréscimo do lucro ndo resultar em investimentos
no setor produtivo, a renuncia revela-se ineficaz para o atingimento das politicas publicas
(GOULARTI, 2021b).

Em meados do século passado, viviamos um Estado intervencionista que se utilizou
demasiadamente das rentincias de receita, sem nenhuma forma de controle formal dos impactos
no erario publico e no orcamento, ou discussdo sobre a transparéncia (HENRIQUES, 2010).

O poder constituinte de 1988 iniciou, preliminarmente, o controle das rentncias de
receita através do artigo 165, paragrafo 6°, que determina que o projeto de lei orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito decorrente de isencdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios tributarios (BRASIL, 1988). Todavia, criou apenas um anexo
ao or¢amento sem uma andlise qualitativa dos gastos (LIMA, Alexandre Calvet, 2021).

A Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000, chamada de Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, estabeleceu o efetivo regramento de rentincias de receita para
0s entes governamentais, pois no seu artigo 14, incisos I e II, cria obriga¢des para o Poder
Executivo demonstrar que a rentincia ndo afetara as metas de resultados fiscais ou indicar as
medidas de compensagdo para a rentincia criada (BRASIL, 2000). Antes da LRF, era suficiente
apenas a autorizacao legislativa do ente federativo envolvido (LUZ DE LIMA; VAZ DE LIMA,
2020).

Da perspectiva da fiscalizagdo no Municipio do Rio de Janeiro, a analise das rentlincias
de receita deve ser realizada pelo Poder Legislativo, representado pela Camara Municipal do
Rio de Janeiro (CMRYJ), por meio do controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro (TCMRio) e pelo sistema de controle interno de cada poder, nos
termos do art. 70 da CF-1988 (BRASIL, 1988).

A fim de exercer sua finalidade como 6rgdo técnico de controle externo, o TCMRio

vale-se do Manual de Auditoria do TCMRio que, em geral, na auditoria do setor publico pode
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ser descrito como um processo sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para
determinar se a informagdo ou as condi¢des reais de um objeto estdo de acordo com critérios
estabelecidos. A auditoria realizada por essa Corte de Contas ¢ essencial, pois, fornece ao 6rgao
legislativo, bem como aos responsaveis pela governanga e ao publico em geral, informagdes e
avaliagdes independentes e objetivas acerca da gestdo e do desempenho de politicas, programas
e operagoes governamentais (ISSAI 100-18).

Assim, cabe aos Tribunais de Contas, no julgamento das contas, exceto a do chefe do
Poder Executivo, e na fiscalizacao que lhe compete, decidir sobre a legalidade, a legitimidade
e a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a
aplicagdo de subvengdes e rentincias de receita (BRASIL, 1988). Lima (2021) frisa que esse
controle inspira confianga no sistema tributario, porque ha uma correlagao entre a aptidao dos
contribuintes em pagar os tributos e a percep¢ao de que estes estdo sendo arrecadados de forma
justa e adequada. Apesar de haver previsdo constitucional de controle das rentncias de receita,
a literatura académica aponta que esse controle, contudo, ¢ reduzido (DE RENZIO, 2019;
AZEVEDO; CABELLO, 2020; LUZ DE LIMA; VAZ DE LIMA, 2020) e Tokman, Cabello ¢
Marshall (2006) ressaltam que as rentncias de receita s3o apuradas somente posteriormente,
tornando-as indefinidas, podendo gerar desequilibrios orgamentarios e fiscais.

O Poder Executivo do MRJ também possui uma Controladoria Geral (Controladoria
Geral do Municipio do Rio de Janeiro —- CGMRIJ) que € o 6rgao central do Sistema de Controle
Interno desse Poder, sendo a primeira Controladoria do Brasil. Esse 6rgdo da Administragao
Direta tem entre seus objetivos o controle e a ado¢do de mecanismos para evitar erros e desvios
de recursos como os beneficios fiscais, auxiliando os gestores na tomada de decisdo, além de
desenvolver programas e projetos de carater preventivo com o objetivo de proporcionar uma
administragdo mais transparente, reduzir os gastos publicos e propiciar a eficiéncia e a eficacia
das atividades publicas do MRJ (SILVA; CARNEIRO; GOMES RAMOS, 2015).

Desde a primeira década desse milénio, aumentaram-se os debates sobre as politicas de
incentivos fiscais, pois num cenario de incerteza econdmica e instabilidade politica, os governos
ampliaram as renuncias de receitas sem o controle efetivo dessas politicas publicas pelos 6rgaos
de controle externo (GOULARTI, 2021b). Azevedo e Cabello (2020), inclusive, questiona a
funcdo das Camaras Municipais como instrumento de controle e como ambiente de discussao
do or¢amento, ja que os orcamentos foram propostos € aprovados sem o conhecimento
completo dos gastos tributarios e seus efeitos.

O reduzido controle dos efeitos dessa politica publica, além de sua diminuta

transparéncia, tem sido relatados pelo Banco Mundial como algo significativo a ser refletido
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pelos Governos (BANCO MUNDIAL, 2017; DE RENZIO, 2019; AZEVEDO; CABELLO,
2020). Embora represente um percentual relevante do total de receitas, ha pouco controle da
efetividade desses gastos pelos drgaos de controle € com um grau de transparéncia baixo o que
favoreceu o aumento desses beneficios fiscais (DE RENZIO, 2019; AZEVEDO; CABELLO,
2020; LUZ DE LIMA; VAZ DE LIMA, 2020).

O controle das rentincias de receita acarreta averiguar na pratica se elas estdo
proporcionando os efeitos aspirados sobre o publico alvo, se os beneficios superam os custos,
incluindo o gerenciamento do risco indevido, e, enfim, analisar se ndo ha meios mais
econdmicos para o governo (TOKMAN R.; CABELLO; MARSHALL S., 2006; LIMA, 2021).

Na linha do controle externo, Garcia e Leonetti (2021) afirmam que os Tribunais de
Contas funcionam como uma instancia adequada para efetuar a fiscalizacdo das politicas
publicas, devido a sua multidisciplinariedade de atuagdo (analise econdmica, estatistica,
sociologica e da assisténcia social). Nesse contexto, busca-se analisar o alcance das metas e
preferéncias do programa ou a¢ao governamental estabelecido (GARCIA; LEONETTI, 2021).
Dessa forma, cabe aos Tribunais de contas, criar maneiras que possam fiscalizar as rentincias
de receita sob as oOticas da legalidade, da legitimidade, da eficdcia, da eficiéncia, da
economicidade e da efetividade (BRASIL, 1988, 2000).

Os controles externo e interno da Administracdo Publica sdo necessarios para avaliar se
os objetivos foram alcangados, caso negativo, aplicar as corregoes devidas, e, caso positivo,
avaliar a eficacia, a eficiéncia, a economicidade e a efetividade das medidas realizadas,
protegendo-se, assim, os ativos publicos, reduzindo ou eliminando os desperdicios e zelando
pela boa aplicagdo dos recursos publicos (BORNEO, 2016).

Pellegrini (2018) ao redigir a nota técnica da Institui¢ao Fiscal Independente do Senado,
afirma que, assim como a expansao do gasto direto, o controle dos gastos tributérios ¢ essencial
para o equilibrio das contas publicas. Conforme o autor, ¢ complexo estimar as perdas de
receita, ocasionadas pelos gastos tributarios, o que gera um problema para o alcance das metas
fiscais.

Portanto, ¢ importante a transparéncia, a fiscalizag@o e o controle da regular instituicao
e do efetivo monitoramento dos beneficios proporcionados pela rentincias de receita, uma vez
que a sua utilizagdo desmedida pode ocasionar o desequilibrio das contas publicas e,
consequentemente, o comprometimento da capacidade de prestar servicos essenciais a
populagio (CARVALHO JUNIOR, 2018) e colaborar para o aparecimento de lacunas que
propiciam fraudes tributarias que dificultam e enfraquecem a fiscalizagdo e a arrecadagdo (LUZ

DE LIMA; VAZ DE LIMA, 2020).
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1.1.2 Controle social sobre as rentincias de receita

O Controle Social ¢ o controle que ¢ desempenhado pela sociedade sobre os entes
federativos, agindo como uma instancia de fiscalizacdo das Politicas Publicas em que a
sociedade ¢ envolvida nas discussdes e reflexdes sobre os problemas que atingem a vida da
coletividade (CARVALHO; SANTOS, 2018). Portanto, este controle estimula a cooperacao e
a apreciacao das politicas publicas, tendo como peca principal o interesse coletivo
(CARVALHO; SANTOS, 2018), compondo o tripé¢ basilar de instancias de controle da
Administragdo Publica (controle interno, externo e social) (SANT’ANNA, 2018, p. 128).

O controle social foi se fortalecendo no Brasil, apds o processo de redemocratizagao, na
década de 80 do século passado, com profundas discussdes ¢ demandas da sociedade civil
organizada, estando ligada ao renascimento da sociedade como componente politico
(SANT’ANNA, 2018; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023). As ideias de
descentralizacdo administrativa, municipalizacdo e gestdo democratica foram, gradualmente,
instituidas em decretos, pareceres, leis, at¢ a aprovagao da CF-1988 (MATOS; SOARES;
SOARES, 2022; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023). Esses direitos sociais foram
ratificados com a publicacdo da CF-1988 que “instituiu espacos democraticos de formulagao,
gestdo e controle das politicas sociais, por meio de o6rgados representativos” (DIEGUES, 2013,
p. 82; MAIA; PRZYLEPA; ARANDA, 2019; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023),
constituindo um instrumento essencial, para a construcdo e consolida¢do do Estado
Democratico de Direito, instituido no Brasil (SANT’ANNA, 2018). A partir dessas conquistas
passou-se a ter o controle social, representado pelos cidaddos, a fim de garantir a sociedade
espacos para influenciar na construcao das politicas publicas, como as rentincias de receita, com
dialogos constantes com o Governo, considerando, dessa forma, um envolvimento democratico
(CARVALHO; SANTOS, 2018; MATOS; SOARES; SOARES, 2022; DE OLIVEIRA; DA
SILVA; OLIVEIRA, 2023).

Conforme Lakatos e Marconi (2021), o controle social ¢ o conjunto das sancdes
positivas e negativas a que os cidadaos valem-se para asseverar as conformidades das condutas
aos padrdes estabelecidos. Assim, fica evidenciado que ¢ exequivel aceitar que o
monitoramento € o controle social sdo acdes fiscalizadoras que autorizam a sociedade pratica-
las junto ao Governo, podendo, inclusive, decidir suas necessidades e controlar suas execugdes
(MATOS; SOARES; SOARES, 2022; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023).

Todavia, o pais ainda esta amadurecendo os processos democraticos € novos ajustes entre
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Governo e sociedade sdo essenciais para evolugdo, refor¢cando a necessidade de se robustecer e
aperfeicoar os instrumentos, a fim de garantir a transparéncia, a accountability e o controle
social (DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023).

Destaca-se que o controle social, apds a redemocratizagdo, contribuiu para a criagao de
mecanismos que tornassem ampla a luta dos interesses da sociedade, merecendo aten¢do
permanente (ELPIDIO COSTA; ROBERTO DE SOUZA, 2020), ja que dentro das politicas de
beneficios fiscais podem se criar armadilhas que beneficiam os interesses setoriais. Em 2015,
estudos de Silva et al (2015) ja avaliavam que esses beneficios a alguns setores da economia
criavam vantagens competitivas indevidas e causava distor¢des na alocagdo de recursos
previdencidrios. Por exemplo, foi aprovado pelo Congresso Nacional o Projeto de Lei 334/23
que prorroga a desoneracdo da folha de pagamento no intuito de preservar os empregos nos 17
(dezessete) setores da economia que mais empregam no Brasil (AGENCIA SENADO, 2023),
e por isso exercem maior pressao, todavia sem um controle da efetividade do programa.

Silva (2014), ao debater as acdes de desenvolvimento local focada na realidade de um
territorio, a fim de promover o crescimento economico ¢ melhorar a qualidade de vida da
populagdo como os beneficios fiscais, através da organizacdo social, reforca a afirmagdo da
cidadania, integrando a economia local, regional e nacional.

O controle social pode ser exercido via participacao do cidaddo, individualmente, em
referendos, plebiscitos ou agdes populares, e por meio da participacao coletiva da sociedade
organizada, como por exemplo, associagdes, sindicados, partidos politicos e conselhos
(COSTA; SAUERBRONN; LOURENCO, 2018; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA,
2023). Esse controle vai ao encontro que a literatura académica acredita como ideal para a
Administragdo Publica, saindo de uma forma estadocéntrica para um padrdo sociocéntrico
(COSTA; SAUERBRONN; LOURENCO, 2018).

Existe controle social quando ha cidadania e sociedade civil organizada e atuante com
capacidade de identificar complicacdes que devem ser reduzidos ou eliminados, além do
reconhecimento de agdes que devem ser concretizadas pelo Governo e pela sociedade, a fim de
superar as dificuldades, seja pelo esvaziamento de ideias pelos governantes ou pelos grupos
politicos dominantes (ELPIDIO COSTA; ROBERTO DE SOUZA, 2020).

O controle social pode acontecer pela acao primaria ou secundaria. A agdo primaria
engloba a transparéncia, a accountability e a fungao politica, efetivando o controle dos gastos
publicos, a fiscalizagdo das agdes da administragdo publica, o acompanhamento e a averiguagao

da gestdo dos recursos publicos. A agdo secundaria compreende as formas juridicas e sociais
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(COSTA; SAUERBRONN; LOURENCO, 2018; DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA,
2023).

Embora o controle seja uma funcao estatal, o cidadao participa dele quando provoca o
procedimento de controle, ndo somente na defesa de seus direitos individuais, mas também na
protecdo do interesse coletivo basico, sendo que a CF-1988 possibilita ao individuo alguns
instrumentos de agdo para esse fim, sendo o controle social o0 meio mais eficaz de controle da
Administragao Publica (DI PIETRO, 2023). Além dos dispositivos constitucionais, a Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro possibilita o controle popular das contas do Municipio
na Subsecao VI nos artigos 97 ¢ 98.

A necessidade do controle social na gestdo publica se fundamenta, pela crise ética nas
instituicdes politicas e governamentais, comprometendo a efetivagdo das politicas publicas na
saide, alimentagdo, seguranga, educagdo e ainda a reducdo da desigualdade social
(SANT’ANNA, 2018), pois tal controle admiti a inclusdo social na Administracdo publica,
garantindo que os programas de governo sejam atendidos efetivamente e viabilizando a
execucdo de projetos sociais e de interesse comunitario, contrabalanceando os poderes e
buscando a eficiéncia e, assim, reduzindo as irregularidades (SANT’A NNA, 2018).

No entanto, segundo Borba (2019), a pratica da educagdo da cidadania e o incentivo
constante na participagdo popular no monitoramento e fiscalizagdo da presta¢do dos servigos
publicos ¢ uma forma de prevenir a corrupcao dentro da Administracao Publica, citando como
exemplo “o programa Olho Vivo no Dinheiro Publico” que alcanca o cidadao adulto, visando
seu engajamento e atuagdo proativa no controle social” (BORBA, 2019, p. 31).

Com efeito, no Brasil o controle social ¢ praticado pela atividade popular na gestao
publica, que se manifesta de diferentes formas como canais de informagao e/ou mecanismos
que oferecam ao cidaddao uma aproximagdo aos processos decisorios de relevancia para a
sociedade (DE OLIVEIRA; DA SILVA; OLIVEIRA, 2023). Em se tratando de renuncias de
receita, um meio legal constituido para o controle social, sdo as organizagdes nao

governamentais como Contas Abertas.

1.2 Transparéncia e accountability

O exercicio da transparéncia ocorre quando o Governo esclarece e informa ao cidadao

0 que acontece, dentro da sua competéncia, disponibilizando, com tempestividade e
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fidedignidade, as informagdes (MACADAR; DE FREITAS; MOREIRA, 2015; RAUPP,
2016a). Dois conceitos de transparéncia decorrem da Lei de Acesso a Informagdo (LAI):
transparéncia ativa, definida como aquela em que ha disponibilizagao da informacao de maneira
espontanea, ou vinculada legalmente, pelos 6rgaos publicos (BRASIL, 2013, p. 14); e
transparéncia passiva, que se refere a disponibiliza¢ao de informag¢des mediante o atendimento
a demandas de “interesse geral ou coletivo, desde que ndo sejam resguardadas por sigilo”
(BRASIL, 2013, p. 17). Esse estudo concentra-se na transparéncia ativa.

A CF-1988 estabelece uma série de garantias para assegurar a realizagdo da
transparéncia (caracterizando como um direito social), em especial no seu art. 5°, XXXIII, pelo
qual assegura ao cidadao a garantia de receber informagdes de seu interesse particular prestadas
pelos 6rgdos publicos, bem como das agdes judiciais especificas do habeas data e do mandado
de seguranca (individual e coletivo), que permitem ao cidaddo receber as informagdes publicas
que solicitar, e/ou de ter protegido seus direitos em face da Administracdo Publica (BRASIL,
1988). Desde 2009, leis e regulamentos buscam institucionalizar a transparéncia publica, de
forma a fornecer a sociedade instrumentos que lhe garantam as informacdes essenciais, tanto
dos resultados da gestdo quanto das acdes de governo (DI MARCO; TERCI, 2022). Silva,
Nascimento, Franca ¢ Viotto (2023) afirmam que a Administracdo Publica deve priorizar a
transparéncia e incentivar a participacdo da sociedade, pois hd um envolvimento maior dos
cidaddos na obtenc¢do de dados e informagdo nas entidades publicas.

Segundo Figueiredo e Santos (2013), a transparéncia chega a fim de que a sociedade
consiga acompanhar a gestdo publica por meio da analise dos documentos e dos planejamentos
propostos, de forma que sua agdo possa contribuir com o crescimento da cidadania e da propria
organizag¢ao publica. Deste modo, podera contribuir com a diminui¢do dos desvios de recursos
publicos e aumentar a participacgao social no destino das verbas publicas para obras de interesses
coletivos (LIMA; PORTELA, 2019), fortalecendo a accountability, que no Brasil esta
relacionado ao dever de prestar contas, conforme paragrafo unico, artigo 70 da CF-1988
(BRASIL, 1988; SILVA, Leticia et al., 2023).

O vocabulo accountability utilizado no presente trabalho esta relacionado ao
entendimento de que os gestores publicos e todos que estdo inclusos no paragrafo tinico, artigo
70 da CF-1988 devem prestar justificativas dos atos praticados, sendo possivel a sangdao quando
ndo se atentem as obrigacdes a eles determinadas (CABRAL, 2016; SILVA, Leticia et al.,
2023). Compreende-se que as responsabilidades dos gestores s6 acontecem na realidade com a
transparéncia dos seus atos (SILVA, Leticia et al., 2023), sendo esta condi¢ao necessaria, mas

nao suficiente, para a acao da accountability (PRACA; TAYLOR, 2014; SILVA, Leticia et al.,
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2023). Conforme Soares e Rosa (2018), a transparéncia publica mostra sua significancia quando
comunica as prestagdes de contas de forma que a sociedade possa fiscalizar as a¢des dos
governantes, destacando a presenca desse aparato no conceito de accountability.

Olsen (2018) afirma que os processos de accountability sao instrumentos para manter e
controlar a ordem nas democracias contemporaneas, citando como exemplo os sistemas
eleitorais, hierarquias administrativas e tribunais, asseverando que a accountability tem a
funcdo de verificar se os gestores cumpriram seus deveres e agem conforme as normas € oS
principios definidos e, caso haja desobediéncia, puni-los.

O’Donnell (1991), um dos autores mais citados, caracteriza accountability em duas
dimensdes: vertical e horizontal. A primeira € caracterizada pela a¢do que os eleitores exercem
sobre os gestores no processo de renovagdo dos cargos eletivos e, a segunda, relacionada as
instituicdes autdbnomas designadas a cobrar dos gestores responsabilidade e, caso necessario,
sanciona-los — os Tribunais de Contas se encontram nessa op¢ao no Brasil. Ha autores que
interpretam que o sentido da palavra estd ligado, principalmente, ao comprometimento do
gestor publico de demonstrar a movimentagao financeira do recurso publico recebido (SELL et
al., 2018).

Com o advento das Tecnologias da Informagao e Comunicagao, os Governos puderam
implementar varios servigos publicos que facilitaram sua prestagdo como o acesso remoto que
ampliou os meios de comunicagdo com a populacdo, elevando a democratiza¢do dos servigos
oferecidos, a transparéncia e a accountability publica (SILVA, Leticia et al., 2023). Uma das
ferramentas que melhor retrata o crescimento do processo de comunicagdo entre governo e
sociedade foi a criacdo dos portais de governo eletronico (e-gov) (SILVA, Leticia et al., 2023),
sendo um grande indicador dos atos praticados e dos resultados obtidos (BRAGA; GOMES,
2016; BAYONA; MORALES, 2017).

A evolugdo constante das tecnologias de informag¢do e comunicacao tem consentido que
os dados tutelados pelos Governos possam ser proporcionados a sociedade de uma forma aberta,
gratuita e acessivel, minimizando a desigualdade de informacao, ampliando a participagdo
social, o desenvolvimento econdmico e influenciando como as politicas publicas sdo
desenhadas, implementadas e monitoradas (SANTOS, Otavio Albuquerque Ritter dos et al.,
2019).

Contudo, ha bastante tempo, a transparéncia € um problema na gestao publica brasileira,
independentemente das esferas de poder, impossibilitando o acesso a informagdes e ao
exercicio do controle social (PINHO; SACRAMENTO, 2009). H4 muitos estudos que discutem
os varios tipos de impedimento para sua completa realizacio (MICHENER; RITTER, 2017).
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Um fator importante € a resisténcia politica ao acesso dos dados pelos gestores responsaveis,
pois, usualmente, interpretam como redugdo de controle e poder (CUILLIER; PINKLETON,
2011), ou porque a imprensa dara maior énfase nos fatos negativos da gestdo (KHAGRAM;
FUNG; DE RENZIO, 2013; MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018), pois essa
transparéncia pode ser utilizada de forma positiva ou negativa em proveito das entidades
publicas, demonstrando, por exemplo: a diferenca entre o discurso e a pratica, a eficacia, a
eficiéncia, a economicidade e a efetividade dos meios utilizados, assim como 0s critérios
utilizados (SILVA, Leticia et al., 2023). Todavia, destaca-se a iniciativa da Controladoria Geral
da Unido (CGU) que criou a Escala Brasil Transparente (EBT), a fim de aferir o grau de
cumprimento dos dispositivos da Lei de Acesso a Informacdo (SILVA, Leticia ef al., 2023).

A literatura cientifica brasileira destaca os intermediarios na mediagao dos dados para a
transparéncia eficiente (CRAVEIRO; ALBANO, 2017). Como exemplo, citam-se as aplicagdes
desenvolvidas pela sociedade civil organizada baseadas na tecnologia de dados abertos no
contexto fiscal-orcamentario (SANTOS, Otavio Albuquerque Ritter dos et al., 2019). Dentre
elas, destaca-se a ferramenta “Transparéncia Orcamentaria” (DAPP, 2017) desenvolvida pela
Fundacdo Getulio Vargas e focada na visualiza¢do amigavel dos dados do Or¢amento Publico
Federal, e o portal Gastos Abertos (OKBr, 2017) desenvolvida pela Open Knowledge Brasil,
que propde conectar os cidaddos que desejam se tornar lideres locais, disponibilizando
conhecimento e ferramentas para que possam atuar de maneira efetiva no controle e
monitoramento dos gastos publicos (SANTOS, Otavio Albuquerque Ritter dos et al., 2019),
percebendo-se o uso ativo no Brasil dos meios eletronicos para ressaltar as informagdes e
incentivar a participagao dos cidaddaos (GUSINSKY et al., 2015).

As politicas publicas associadas a divulgacao de dados governamentais abertos passam
indispensavelmente pela analise de trés grupos de atores que atuam no fluxo de transformacao
da informagao, desde a sua geracdo até a sua apropriagao pela sociedade civil (SANTOS, et al.,
2019).

Conforme Santos et al (2019), o primeiro grupo € o de fornecedor de dados, sendo os
atores que detém a incumbeéncia de coletar, analisar, organizar e armazenar os dados a partir de
processos internos de gestdo de informagdo com maior ou menor grau de automagao. E que,
por obrigacao legal ou ndo, divulgam parte destes dados a sociedade em um formato aberto e
nao proprietario (dados abertos). O segundo grupo, que podem atuar de forma voluntaria (sem
pretender lucro ou interesse particular) ou de forma onerosa a partir de um modelo de negocio
para comercializac¢do de produtos, ¢ o de mediadores de dados que sdo atores que operam sobre

os dados abertos pelo primeiro grupo e convertem em informagao acessivel e util para os atores
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do terceiro grupo. Ja o terceiro grupo ¢ o de usuarios ou consumidores da informacgao, sendo os
atores que acessam as informagdes do primeiro grupo e/ou intermediadas pelo segundo grupo,
podendo wusa-las de varias maneiras, conforme seu valor, contexto e significado,
proporcionando feedback para os atores do primeiro e/ou segundo grupo quanto a
acessibilidade, usabilidade e relevancia da informagao.

A figura 1 a seguir representa esses trés grupos e a forma pela qual se correlacionam,
ocasionando potenciais conflitos e aliancas de acordo com seus interesses estratégicos.

Figura 1: Fluxo de transformag¢do da informacao e seus atores

Mediadores Usuarios

de Dados Knais
Fornecedore Midias,

ONGs,

s de Dados empresas, Govc.erno,
(PCRJ) ONGs e midias e
sociedade
em geral

aplicativos

Outros.

Fonte: SANTOS et al., 2019.

A partir da figura, segue o Quadro 1 com os atores, importancia dos dados abertos e
possiveis ganhos e conflitos.

Quadro 1: Relagdo dos atores, importancia dos dados abertos e possiveis ganhos e

conflitos (continua).

Ator Importincia dos dados abertos da | Possiveis ganhos e conflitos
Rentncia Fiscal (continua)

Gestores municipais Atragdo de novos investimentos em | Possiveis conflitos com a Midia, as
func@o de maior controle fiscal. ONGs e os Orgdos de Controle em

funcdo da diminui¢do da assimetria
de informagdo e plausiveis ganhos
em novas captacdes de
investimentos com Bancos de
Desenvolvimento.
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Quadro 1: Relagdo dos atores, importancia dos dados abertos e possiveis ganhos e

conflitos (conclusdo).

agilidade na geracdo de matérias e
reportagens.

Ator Importancia dos dados abertos da | Possiveis ganhos e conflitos
Reniincia Fiscal (conclusio)
Midia Aumento do jornalismo investigativo e | Possiveis conflitos com o Poder

Executivo, caso as matérias se
baseiem somente em aspectos
negativos. Maior aproximac¢do com
ONGs e empresas para a analise dos
dados governamentais.

Orgidos de controle,
ONGs e outras
entidades da sociedade
civil

Aumento da capacidade de fiscalizacdo
e cobranga na execucdo das politicas
publicas.

Possivel conflito com o Poder
Executivo em fungao da diminui¢ao
da assimetria de informacdo.
Potencial alianga com ONGs, Midia
e empresas para analise dos dados
governamentais. E plausivel ganho
de respaldo popular.

Cidadaos

Aumento da participagdo social e,
consequentemente, do exercicio da
cidadania, ¢ da transparéncia dos
resultados das politicas de rentncia
fiscal.

Possiveis conflitos com politicos ¢
Poder Executivo, na exigéncia de
uma melhor aplicacdo dos recursos
publicos.

Empresas que recebem
o beneficio fiscal

Prolongamento dos atuais beneficios
fiscais ou atragdo de novos, devido ao
atingimento dos objetivos propostos.

Possiveis conflitos com os outros
atores, maiores exigéncias nas
prestagdes de contas e potencial

aumento do respaldo popular no
recebimento do beneficio.

Fonte: Adaptado de SANTOS et al., 2019.

Entretanto, a dissemina¢ao dos dados, isoladamente, ndo melhora a fiscaliza¢ao das
politicas publicas pela sociedade, como a publicacdo de receitas e despesas no portal
governamental, pois, segundo Heald (2012), esses dados somente sdo interpretados por
conhecedores da matéria, sendo necessario um grande empenho de intermediacdo para que uma
informacao util alcance o cidadao, ratificado por Craveiro e Albano (2017) que afirmam que a
sociedade civil possui pouco interesse, devido a complexidade do assunto e do sistema
or¢amentario nacional. Portanto, para uma transparéncia eficiente, ¢ imprescindivel que haja a
habilidade de concluir e fomentar a¢des a partir do acesso livre a informagao (SANTOS, et al.,
2019).

J& a preocupagdo com o crescimento da accountability publica deve ser irrestrito a toda
a Administragao Publica (ALMEIDA FERNANDES; TEIXEIRA, 2020; NEWCOMER, 2020;
SILVA, Leticia et al., 2023), pois o dever de prestar contas compreende todos as entidades que

a compdem indistintamente (SILVA, Leticia et al., 2023). Pode-se afirmar, at¢ mesmo, que esse
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dever ¢ mais intenso em relagdo as agdes desenvolvidas pelos Tribunais de Contas, tendo em
vista que devem ser exemplos a serem seguidos (SILVA, Leticia et al., 2023).

A promocgao da transparéncia € essencial, pois, em tese, assegura que a sociedade saiba
0 que esta acontecendo nos Governos federal, estaduais ¢ municipais, inclusive em relagao a
gestdo da administracdo tributaria, refletindo na qualidade do cumprimento das obrigagdes
fiscais (GOULARTI, 2021b).

Defendem-se que o aumento da transparéncia, da accountability e da participagdo social
sao atribuicdes capazes de reduzir a corrupgdo e aproximar os Governos da sociedade civil
(BRUSCA; MANES ROSSI; AVERSANO, 2018).

Assim, a transparéncia completa dos gastos tributarios permitiria a sociedade o
acompanhamento e o exame imperioso para um controle social, ao ponderar o interesse publico
de cada beneficio tributdrio concedido (AZEVEDO; CABELLO, 2020), sendo que a elevacdo
da transparéncia pelos Tribunais de Contas, trara impactos significativos, pois a exibi¢do dos
documentos os quais foram apuradas as irregularidades acarretara maior responsabilizagdo dos

agentes (SANTOS, 2022).

1.3 Programa de Apoio a alunos que completaram o ensino fundamental na rede

municipal de ensino — Lei n.” 3.468/2002

A Lei n°® 3.468/2002, regulamentada pelo Decreto n.° 22.663/2003 e suas alteragdes
posteriores, instituiu o Programa de Apoio aos alunos da rede municipal de ensino para que
prossigam os estudos de ensino médio em escolas particulares credenciadas.

O Decreto n°® 22.663/2003 que regulamenta o Programa de Apoio a Alunos, criado pela
Lei n°® 3.468/2002, exige, em seu art. 5°, condi¢des para o credenciamento de estabelecimentos
da rede particular de ensino que desejam participar do Programa. Sendo que cada
estabelecimento que desejar o credenciamento no Programa deve comprovar, com documentos
habeis, autorizagdo para funcionar como prestador de servicos de educacdo para ensino médio
ou nivel técnico e a inexisténcia de débitos com o fisco municipal. A Resolu¢ao Conjunta
SME/SMF n° 11/2003 fixa normas e estabelece procedimentos para o processamento dos
pedidos de credenciamentos dos estabelecimentos que desejarem a participagdo no Programa.

Conforme o art. 3° do Decreto n°® 22.663/2003, os estabelecimentos da rede particular

de ensino credenciados se compensarao com reducao no Imposto sobre Servigos de Qualquer
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Natureza — ISS a pagar do valor correspondente ao que seria cobrado dos alunos beneficiados
caso estes fossem pagantes. Registrando-se na escritura¢do, em livro modelo préprio para
controle, a parcela mensal da anuidade de cada aluno e a soma desses valores, indicando-se que
tal soma podera ser abatida do imposto a pagar, conforme §1°, art. 3° deste decreto (RIO DE
JANEIRO (MUNICIPIO), 2003).

Adiciona-se que caso, além do ensino médio, o estabelecimento oferega ensino de outros
niveis sob a mesma inscri¢gdo municipal, a compensacao podera ser feita sobre o ISS calculado
com base no total da receita, tendo como limite maximo o valor correspondente ao débito do
ISS em cada més, conforme §4°, art. 3° combinado com o art. 4° do Decreto n° 22.663/2003
(RIO DE JANEIRO (MUNICIPIO), 2003).

O art. 3° § 3° da Lei n.° 3.468/2002 prevé falta grave caso o valor compensado ndo
corresponda ao efetivamente cobrado dos demais alunos, implicando descredenciamento
definitivo da escola e ressarcimento do valor corrigido pelo IPCA-E, acrescido de multa
correspondente a trés vezes o valor corrigido. Nesta hipotese, o descredenciamento dar-se-a no
ano letivo seguinte ao da comunicagdo ao estabelecimento, caso esta ocorra entre os meses de
janeiro a setembro. Caso a comunicagdo se dé entre os meses de outubro a dezembro, o
descredenciamento ocorrera apenas no segundo ano letivo, conforme itens I e II do art. 8° da
Lei n.° 3.468/2002 (RIO DE JANEIRO (MUNICIPIO), 2002).

Para fazer jus ao beneficio de prosseguir seus estudos no ensino médio em uma das
escolas credenciadas, os alunos da Rede Publica Municipal devem ter cursado ao menos 75%
dos estudos relativos ao segundo segmento do ensino fundamental em escolas municipais de
ensino regular da Prefeitura do Rio de Janeiro e/ou no Projeto de Educacdo Juvenil desta
Prefeitura, conforme o art. 2° da Lei n°® 3.468/2002, estando ausente a forma de sele¢ao dos
alunos nas escolas participantes do Programa, podendo haver processos de recrutamento
diferenciados ou ocultos, escolhendo-se alunos, conforme o prestigio da escola de origem, bem
como com caracteristicas académicas e o capital social da familia (ALVES et al., 2015). Escolas
com maior atratividade inclina-se a evitar os alunos menos adequados a suas ideias e cultura
(ERNICA; BATISTA, 2012).

Destaca-se que escolas ndo sao unidades isoladas, mas localizadas num mesmo espago
de recrutamento de estudantes, a despeito do sistema de ensino a que estdo ligadas — tendem a
estabelecer diferentes maneiras de relacao, dentre eles o de concorréncia, estimulada em maior
ou menor grau por um modo de regulacdo do sistema educacional (ALVES et al., 2015). Os

alunos sdo o objeto basico dessa disputa, seja por fatores demograficos, seja pela busca de
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atracdo de melhores estudantes — em funcdo de suas caracteristicas académicas e sociais
(ALVES et al., 2015).

Para que comprovem o direito ao beneficio, os alunos interessados devem obter o
certificado de habilitacdo que comprove que estes cursaram no minimo 3 anos do ensino
fundamental II numa escola municipal do RJ. Este documento ¢ expedido pela unidade escolar
da rede publica municipal de ensino na qual o aluno tenha concluido o ensino fundamental II.
Tal documento devera ser entregue pelo aluno a escola da rede particular de ensino, a fim de
que a mesma o recepcione e possa se compensar do valor anual da matricula na mesma forma
parcelada de pagamento adotada para os demais alunos, conforme o art. 3° da Lei n° 3.468/2002,
c/c art. 2°, § 1° do Decreto n°® 22.663/2003.

De acordo com o art. 4° da Lei n® 3.468/2002, ¢/c art. 2°, § 2° do Decreto n® 22.663/2003,
o aluno beneficiado que repetir qualquer das séries do ensino médio sera excluido do Programa
de Apoio, cabendo as escolas informarem diretamente a Secretaria Municipal de Educagdo —
SME.

Destaca-se que foi aprovada, em 2021, no MRJ a Lei n.° 7.000, que no seu art.15
determinar ao Poder Executivo encaminhar a Camara Municipal em 90 dias estudos técnicos
para reavaliacdo da Lei n.° 3.468/2002, sendo assegurada a continuidade do beneficio até que
nova legislagdo a substitua. Apesar da determina¢ao do prazo, a Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro (PCRJ) ndo apresentou os estudos, conforme auditoria do TCMRio, Processo n.°

040/100753/2022.

1.4 Estudos anteriores

No ambito nacional e internacional, foi realizado um levantamento bibliografico a
respeito dos estudos ja realizados a respeito de renuincias de receita. A literatura encontrada
sobre o tema aborda as rentincias de receita sob a 6tica da Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF)
e do controle desse tipo de politica publica. A seguir serdo reproduzidas algumas pesquisas que
se assemelham ao presente estudo.

Pereira e Coelho (2023) apresentaram uma revisdo bibliografica sobre a natureza
juridica das isengdes tributarias em tempos de pandemia, ressaltando a importancia dessas

medidas para minimizar os efeitos econdomicos negativos da crise sanitaria. Sao analisados os
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argumentos a favor e contra essa medida, levando em conta a conjuntura econdmica atual e as
politicas publicas necessarias para enfrentar a pandemia.

O estudo realizado por Garcia e Leonetti (2021) objetivou avaliar o uso de desoneragdes
tributarias como veiculo de politicas publicas no Brasil, propondo a responder se esse tipo de
politica publica (indireta) se mostra adequado ao alcance dos objetivos estatais estabelecidos e
ao paradigma vigente de controle, efetividade e transparéncia do exercicio do poder estatal.
Concluiram que ndo se conhece a eficiéncia das politicas publicas veiculadas por meio de
desoneragoes tributarias no Brasil e que estas ndo se submetem a qualquer controle formal por
parte dos seus orgdos criadores, o que torna sempre questionavel essa opg¢do politica em
detrimento de politicas publicas diretas.

A pesquisa realizada por Santos et a/ (2019) teve como objetivo analisar o atual grau de
transparéncia das informagdes de rentncia fiscal nos Estados brasileiros, explorando a
aplicabilidade do uso da tecnologia de dados abertos. Neste contexto, mapearam pontos de
resisténcia, potenciais conflitos de interesse dos atores sociais envolvidos e oportunidades de
colaborac¢do. Concluiram que, apesar da questdo tecnoldgica ser relevante para a construgdo de
iniciativas de dados abertos, a sensibilidade politica da tematica de rentincia fiscal, em especial
em um contexto de pouca transparéncia de informagdo, leva a necessidade de um prévio
mapeamento dos atores interessados e a elaboracdo de um plano de acdo que potencialize
oportunidades de aliangas e mitigue eventuais resisténcias com incentivos econdémicos, técnicos
e, quando possivel, eleitorais.

Nas pesquisas de Luz de Lima e Vaz de Lima (2020) teve como objetivo analisar o nivel
de transparéncia de renuncias de receitas publicas concedidas no ambito dos Estados brasileiros
e o controle exercido pelos Tribunais de Contas (TCs) sobre o tema, tendo em vista o
crescimento do volume desses atos por parte dos gestores publicos estaduais e a crise fiscal
brasileira. Concluiram que a falta de unicidade do conceito de renuincia de receita ¢ um fator
que prejudica avancos relacionados ao tema, na maior parte dos Estados analisados ndo houve
sequer a mensuragao das renuncias concedidas, com a apresentagao de documentos apenas com
valores estimados, e que dos 14 TCs analisados, apenas cinco apuraram o valor efetivo, ndo
cumprindo, portanto, os requisitos minimos de transparéncia definidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e que embora se observe um aumento no enfoque do tema, ainda nao
sao apresentadas informagdes quanto a efetividade dessa politica publica.

Tamanini (2020) realizou estudos sobre os mecanismos legais e constitucionais
explicitos que visem o controle de beneficios fiscais quanto a sua finalidade, isto ¢, os meios

dados pelo ordenamento brasileiro para a verificagdo da aptidao dos incentivos fiscais em
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processo legislativo para cumprir sua fun¢do na sociedade; e, quanto aqueles ja em vigéncia,
avaliar se sdo ou se deixaram de ser eficazes em seus objetivos e as propostas legislativas que
tratem do tema no ano de 2020 em tramite no Parlamento. Concluiu se fazer necessario avangar
nas discussoes juridico-institucionais a respeito do aprimoramento dos seus mecanismos de
acompanhamento, monitoramento e controle, pois as determinagdes existentes no ambito legal
ndo proporcionam uma base sélida para o controle de incentivos fiscais em relacdo a sua
efetividade.

O estudo De Renzio (2019) analisou alguns dados mais gerais sobre praticas de
transparéncia de gastos medidas fiscais na América Latina com o objetivo de facilitar as
comparagdes entre paises e encorajar o debate sobre areas onde os governos precisam melhorar
suas praticas no dominio da transparéncia nas despesas fiscais. Concluiu que as despesas fiscais
s30 uma area importante ¢ pouco estudada das finangas publicas, pois reduzem as receitas
publicas em 10 a 20 por cento e ndo sdo realizadas uma avaliagdo adequada do seu impacto, os
relatoérios governamentais sdo em grande parte omissos sobre varios aspectos-chave das
despesas fiscais, incluindo objetivos politicos e medidas de desempenho, e ndo incluem
informacodes sobre beneficiarios e impacto.

As pesquisas de Tokman R. ef al (2006) analisaram as isengdes fiscais no Chile que
representam 3,45% do PIB desse pais. Contudo, verifica-se que ndo existe uma politica
consistente que orientam e avaliam sua implementagdo. Diante disso, o trabalho forneceu
diretrizes para gerar uma estrutura sistematica para avaliar as excegdes fiscais como uma
ferramenta de politica publica. Conclui que para sua implantagdo o Governo deve analisar a
eficiéncia relativa das isengdes fiscais em comparagdao com outros instrumentos politicos, os
custos administrativos, possiveis abusos, flexibilidade, transparéncia e responsabilidade,

controle de despesas, eficacia e equidade.
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2 METODOLOGIA

Nesta secdo, apresenta-se a esquematizagdo que envolve a coleta de dados através de

pesquisas bibliografica e documental, bem como a técnica de analise de dados.

2.1 Caracterizac¢io da pesquisa

A classificac@o da pesquisa contribui para uma investigagcdo pautada na racionalidade e
direcionada a obtencdo de respostas aos questionamentos levantados pelo pesquisador(GIL,
2021). Para o autor, mesmo sendo originariamente diferentes umas das outras, o enquadramento
do estudo cientifico permite a otimizagdo da utilizagdo de recursos e a obtengdo de resultados
mais satisfatorios. O autor classifica as pesquisas cientificas em trés grandes grupos: descritivas,
explicativas e exploratdrias, sendo esta Glltima classificacdo a mais adequada para caracterizar
esta pesquisa pois “tem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com
vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipotese. Pode-se dizer que estas pesquisas tém
como objetivo principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta de intui¢cdes” (GIL, 2021,
p. 41).

Conforme Vergara (2016), ¢ significativo que o leitor tenha conhecimento sobre o tipo
de pesquisa que sera elaborada, sua conceituacao e motivacao a luz da averiguacao especifica.
De acordo com a tipologia, este estudo utilizou-se de uma abordagem qualitativa com pesquisa
documental, possuindo carater exploratdrio e descritivo, tendo em vista que tem a finalidade de
verificar a transparéncia e a accountability da rentncia fiscal gerada pela Lei n.° 3.468/2002,
expondo as caracteristicas desse fenomeno, partindo da descri¢do da realidade estudada sobre
um tema em que ndo hd muito conhecimento acumulado (VERGARA, 2016; LAKATOS;
MARCONI, 2021; GIL, 2021). Pretende-se, portanto, que os resultados deste estudo fomentem
discussdes sobre um tema ainda pouco explorado na literatura. E segundo a taxonomia de
Vergara (2016), esta pesquisa caracteriza-se, quanto aos meios, COMO uma pesquisa
bibliografica que consta no referencial tedrico.

A abordagem empregada nesta pesquisa possui cunho qualitativo. Para Malhotra (2019),

a pesquisa qualitativa traz o entendimento acentuado da realidade do problema, por meio de
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uma coleta de dados ndo estruturada e uma andlise de dados ndo estatistica, que serdo

especificadas nas proximas subsegoes.

2.2 Coleta de dados

Para Gil (2021, p. 50), “o elemento mais importante para a identificagdo de um
delineamento é o procedimento adotado para a coleta de dados.” Dois grandes grupos de
delineamento podem ser definidos. No primeiro encontram-se a pesquisa documental e a
pesquisa bibliografica. Ao segundo pertence a pesquisa experimental, a pesquisa ex-post-facto,
o levantamento, o estudo de campo e o estudo de caso. Contudo, essa classificagdo nao ¢
absolutamente rigida, pois algumas pesquisas, devido as suas caracteristicas, nao se enquadram
facilmente num ou noutro modelo. Conforme GIL (2021, p. 34), “para que se possa avaliar a
qualidade dos resultados de uma pesquisa, ¢ necessario que se conheca como os dados foram
obtidos, bem como os procedimentos adotados em sua analise e interpretagdao”. Sendo assim,
essa subsecdo foi dividida em Coletas bibliograficas e Coletas documentais, descrevendo-se os

procedimentos utilizados para tais coletas.

2.2.1 Coletas bibliograficas

Sobre o processo de pesquisa, ¢ importante considerar diligentemente a opgao das bases
de dados para a andlise, ja que esta auxilia o desenvolvimento do estudo (NEUHAUS;
DANIEL, 2008), sendo importante que as bases de dados sejam amplas e que o topico em
estudo esteja bem representado. De maneira geral, ha duas bases de dados bibliograficos
multidisciplinares relevantes: a Scopus e a Web of Science (WoS). Como decidir qual base de
dados utilizar, vai depender do estudo, pois estas bases exibem escopos e recursos diversos,
apesar de gerirem resultados semelhantes (ARCHAMBAULT et al., 2009). Embora haja
diferenca nessas bases, alguns autores recomendam usar, complementarmente, uma ou mais
bases de dados (MEHO; YANG, 2007; LEVINE-CLARK; GIL, 2008). Baseando-se no que foi

exposto, este estudo seguiu os procedimentos apresentado na Figura 2.
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Figura 2: Procedimentos metodoldgicos aplicados.

Protocolo dos p!

oo

X O titulo responde
as questdesda
pesquisa?
Questdes da pesquisa:

- Problemade Investigagao;

- Objetivos geral e especificos; Leitura do resumo.
- Reviso de literatura.

l

Isergéo das palavras-chaves
como critérios de busca na
base de dados.

l

Leitura dos titulos
dos artigos mais
citados.

Descartar.

O resumo
responde as
questdes da
pesquisa?

O artigo esta
disponivel?

Selecionaro artigo.

Leitura do contetido
do artigo.

O contetido
corresponde as
questdes de
pesquisa?

Realizar a andlise.

Fonte: FORGOZA, 2023.

Conforme descrito na Figura 1, os procedimentos metodoldgicos seguem os passos
descritos a seguir:
* Formulagdo da pergunta de pesquisa: “Qual a transparéncia e a accountability da renincia
fiscal gerada pela Lei n.° 3.468/20027”;
» Utilizagdo das bases de dados Scopus e WoS (pesquisas realizadas entre janeiro a julho de
2023), com busca aberta em revistas cientificas e sem limitagcdo temporal,
* Inclusdo de palavras-chave no titulo dos artigos e nos resultados obtidos: renuncia de receita,
controle da administragdo publica, controle social, transparéncia e accountability publica, tax
benefit, public administration control, social control e public transparency and accountability;
Realizada a pesquisa, aprofundou-se a analise dos artigos que cumpriam os critérios do
estudo de investigacdo, o que envolve a leitura do titulo e do resumo (21 artigos). Feita essa
analise, excluiram-se todos os trabalhos, porque os conteudos efetivamente nao responderam a
pergunta de pesquisa, pois se afastavam do tema em estudo. Observou-se, portanto, que nao se

deparou nas pesquisas com nenhum trabalho publicado com as mesmas caracteristicas deste,
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mas foram selecionados artigos, dissertagdes e livros como orientagdes, a fim de encontrar
problemas semelhantes.

Para o referencial teorico foram aplicados os procedimentos metodologicos por topico
com o0s passos descritos anteriormente, selecionando os artigos recentemente publicados,
determinado pelo autor no periodo de 2018 a 2023 (com exclusdo de abstracts, letters e notas
dos editores), independentemente do idioma empregado. Com o retorno das buscas realizadas,
os resultados foram elencados em planilha Microsoft Excel 365 em ordem decrescente de
citacdo. Foram selecionados 10% (dez por cento) do total dos artigos de cada topico, exceto o
controle social que foi analisado 1% (um por cento), pois a base era muito maior. Sendo 16 de
163 de tax benefit, 7 de 67 de public transparency and accountability, 147 de 14.705 de social
control e 74 de 738 de public administration control.

Portanto, foram selecionados 244 artigos que constituem a amostra para a analise do
referencial tedrico. Feita a selecdo dos artigos que constituem a amostra do estudo, prosseguiu-
se com a andlise do seu conteido para responder a pergunta de investigagdo formulada, bem
como para explorar os autores e revistas com mais publicagdes sobre esse tema, as teorias
utilizadas, os métodos de investigacdo, as temdticas abordadas, entre outros aspectos. Nao
obstante, as referéncias secundarias também foram observadas e para melhor gerenciamento de
referéncias, os mesmos foram inseridos no Zotero versao 6.0.22 (software livre e de acesso

aberto para gerenciar os dados bibliograficos e materiais relacionados a pesquisa).

2.2.2 Coletas documentais

A busca dos documentos e legislagdo foram realizadas entre os dias 02 a 06 de outubro
de 2023, principalmente, em pesquisas nos sitios da internet (e-gov) da Prefeitura da Cidade do
Rio de Janeiro (PCRJ), como as Leis n.”® 3468/2002 e 7000/2021 e o Decreto n.° 22.663/2003;
e do TCMRio, este, principalmente, sobre os relatérios das auditorias realizadas por essa Corte
de Contas ( Processos n.”® 40 005759 2015 e 040 100753 2022). Conforme Prodanov e
Freitas (2009) esse tipo de estudo juntamente com as exploratdrias sao as frequentemente

utilizadas pelos pesquisadores preocupados com a atuagao pratica.
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2.3 Tratamento para analise dos dados

Como técnica de andlise dos dados, optou-se pela analise de contetido, definida por
Bardin (BARDIN, 2016, p. 44) como “um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes
que utiliza procedimentos, sistematicos e objetivos de descri¢cao do conteudo das mensagens”.
Desta maneira, decidiu-se seguir as orientagdes da autora para esta analise que deve contemplar
trés fases: a) a pré-andlise; b) a exploracdo do material; e ¢) o tratamento dos resultados,
inferéncia e interpretacdo. Oliveira (2008) assegura que essa técnica proporciona varias
aplicagdes, todavia, a autora argumenta que a analise de conteudo deve estar alinhada a algumas
diretrizes para que tenha validade cientifica, permitindo a diferenga de analises meramente
intuitivas.

A fase de pré-andlise abrange a organiza¢do do material com sistematizacao das ideias
iniciais, para a composicdo da estrutura de desenvolvimento do processo completo da
analise(GALAO, 2013). Nesta fase, Bardin (BARDIN, 2016, p. 126) destaca as seguintes
atividades a serem seguidas:

a) Leitura flutuante: trata-se do primeiro contato do pesquisador com o contetido, criando
impressoes e orientacdes. Aos poucos, a leitura torna-se mais precisa baseando-se em hipoteses
emergentes, teorias e aplicacdo de técnicas ja utilizadas em matérias semelhantes.

b) Escolha dos documentos: trata-se do universo de documentos a serem analisados. Essa
escolha pode ser determinada a priori ou com base em um objetivo preestabelecido.

c) Formulagdo de hipoteses e objetivos: corresponde a etapa de formar uma afirmacgao
temporaria que se quer confirmar (hipotese) e estabelecer o fim geral a que o pesquisador se
propde (objetivo), no qual serdo utilizados os resultados obtidos.

d) Referenciacdo dos itens e elaboragdo dos indicadores: refere-se a escolha de indices,
caso se tenha optado por uma andlise nesses parametros, bem como a sua organizagao
sistematica em indicadores.

e) Preparacdo do material: trata-se da etapa onde o material ¢ reunido e organizado para
inicio da analise em si.

A fase seguinte ¢ definida como a exploragdo do material, que reproduz “a aplicacao
sistemdtica das decisdes tomadas [...] [e] em operagdes de codificacdo, decomposi¢do ou

enumerac¢do, funcdo de regras previamente formuladas” (BARDIN, 2016, p. 131).
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Como ultima fase proposta, ha a analise dos resultados conseguidos e sua interpretacao,
em que os dados brutos sdo abordados de maneira que lhes sejam conferidos significados e o
pesquisador possa sugerir inferéncias e interpretagdes que tenham relagao com os objetivos do
estudo.

Para Bardin (2016), outra etapa significativa para a analise ¢ a constituigdo de
categorias. Isso quer dizer que foram criados indicadores a fim de amparar a interpretacao final.
A categorizagdo apresenta-se como uma ferramenta significativa de analise, pois auxilia no
ordenamento dos dados brutos. Segundo Bardin (BARDIN, 2016, p. 147)

A categorizagdo ¢ uma operacao de classificagdo de elementos constitutivos de um
conjunto por diferenciagdo e, em seguida, por reagrupamento, segundo o género (analogia),
com os critérios previamente definidos. As categorias sdo rubricas ou classes, as quais reunem
um grupo de elementos (unidades de registro, no caso da analise de contetido) sob um titulo
genérico, agrupamento esse efetuado em razao das caracteristicas comuns destes elementos.

As categorias que emergem do referencial tedrico sdo: controle das rentincias de receita
pela Administragdo Publica e pela sociedade; e transparéncia e accountability. E as
subcategorias: comprometimento das instituicdes de ensino e a adequacdo do incentivo a
educacdo; avaliagdo do PAA pelo MRJ, pelos 6rgdos de controle interno e externo e pela
sociedade; acessibilidade as informagdes; compreensibilidade das informacdes; insuficiéncia

de informagdes; e responsividade.
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Categorias que
emergem do
referencial tedrico

Descricao

Subcategorias definidas a
posteriori

Descriciio das subcategorias

c)

d)

Controle das Pode ser realizado mediante controle interno pelo proprio | @) Comprometimento das | a) Verificar se as instituigdes oferecem

Renuncias de orgao criador ou pelo Poder Legislativo, como o auxilio do instituicdes de ensino e a meios para os alunos continuarem os

Receita pela Tribunal de Contas, ou Judiciario, nesse caso quando adequagdo do incentivo a estudos (material didatico, uniforme,

Administragdo provocado, mediante controle externo (Art.70 da CF — 88). educag@o; transporte e outros) € se 0 programa

Publica e pela O Controle Social é o controle desempenhado pela |b) Avaliagdo do PAA pelo MRJ, oferece  oportunidades de selegdo

sociedade sociedade sobre os entes federativos (CARVALHO; pelos orgdos de controle interno e igualitdria para todos os alunos que
SANTOS, 2018). externo e pela sociedade; cumprem os pré-requisitos;

b) Verificar se ha avaliagdes de metas e
resultados do Programa pelo Ente, pelos
orgaos de controle e pela sociedade.

Transparéncia e A transparéncia ocorre quando o Governo esclarece, informa | @) Acessibilidade as informagdes; a) Verificar se ha acesso aos dados pelos sites
Accountability e disponibiliza informagdes com tempestivamente e |b) Compreensibilidade das dos orgéos oficiais ou de controle de forma
fidedignidade, de forma ativa ou passiva (BRASIL, 2013; informagoes; objetiva, transparente ¢ de facil acesso,
MACADAR et al., 2015; RAUPP, 2016). c) Insuficiéncia de informagdes; preferencialmente, sem cadastro prévio,
A accountability é o dever de prestar contas. (CABRAL, |d) Responsividade; ou/e se ha atendimento presencial ou por

2016; SILVA, Leticia ef al., 2023). telefone;
b) Verificar se as informagdes estdo

disponiveis de forma clara e em linguagem
de facil compreensao;

Verificar se todas as informagdes do
programa estdo disponiveis nos o6rgaos
oficiais ou de controle.

Verificar se as prestagdes de contas das
instituigdes de ensino estdo disponiveis
nos sites dos érgdos oficiais ou de controle.

Fonte: O autor, 2023.
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3 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS

Nesta secdo, apresenta-se a andlise, interpretagdo e discussdes dos dados coletados com

fim de responder aos objetivos propostos nesta pesquisa.

3.1 Controle das renuncias de receita pela Administracio Publica e pela sociedade

Esta subsecao foi dividida em: Avaliacdo do PAA pelo MRJ, pelos 6rgados de controle
interno e externo e pela sociedade; e Comprometimento das institui¢des de ensino e adequagao

do incentivo a educagdo, a fim de responder aos objetivos especificos desta pesquisa.

3.1.1 Avaliacdo do PAA pelo MR, pelos 6rgios de controle interno e externo e pela sociedade

Havia no Municipio do Rio de Janeiro (MRJ) em 2021, 769 escolas de ensino médio,
sendo 16 federais, 250 estaduais e 503 particulares, conforme dados do Instituto Pereira Passos
(MUNICiPIO DO RIO DE JANEIRO, 2023). Considerando esse dado, havia no PAA 60
escolas credenciadas, representando 12% das escolas particulares de ensino médio, com 1.327
alunos contemplados, totalizando uma renuncia total de R$ 20,72 milhdes, constituindo um
custo anual por aluno de R$ 15,61 mil (MUNICiPIO DO RIO DE JANEIRO, 2022; TCMRIO,
2022). Considerando que o site “meumunicipio” informa que o custo anual por aluno no MRJ,
em 2021, é de R$ 7,31 mil (MEU MUNICIPIO, 2021), o custo do aluno no PAA representa
mais que o dobro que a Prefeitura gasta anualmente. Como ndo ha estudos disponiveis pelo
MRJ da avaliac¢ao do custo-beneficio do Programa, cabe ao Municipio apreciar se ndo hd meios
alternativos mais econdmicos para atingir os objetivos do Programa, corroborando os estudos
dos autores Tokman, Cabello, Marshall (2006) e Lima (2021) que afirmam que o controle das
renuncias de receita ocasiona averiguar na pratica se os beneficios superam os custos, cabendo,
em casos negativos, ao ente federativo examinar se nao ha meios mais economicos para atingir

essa politica publica. Ja Bornéo (2016) declara que cabe aos controles interno e externo analisar
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a economicidade do Programa, propondo ou determinando, conforme o caso, os acertos
devidos, protegendo-se, assim, os recursos publicos, minimizando ou evitando os desperdicios
e zelando pela boa aplicacao deles.

Nas consultas documentais foram identificados dois processos de auditoria a posteriori
pelo TCMRio desse beneficio fiscal que ocorreram em 2015 (Processo n.° 40/005759/2015) e
2022 (Processo n.° 040/101715/2022), confirmando o estudo de Tokman, Cabello e Marshall
(2006) que destacam que as renuncias de receita sao averiguadas posteriormente, tornando-as
indefinidas, tendo o potencial de ocasionar desequilibrios fiscais e orcamentarios, comprometer
a capacidade de oferecer servicos essenciais a populagdo, conforme Carvalho Junior (2018), e
contribuir para o surgimento de brechas que proporcionam fraudes tributarias que prejudicam
e debilitam a fiscalizagdo e a arrecadagdo, segundo Luz de Lima e Vaz de Lima (2020).

Em ambos os processos foram identificados que o Municipio do Rio de Janeiro ndo
realiza acompanhamento e avaliagdo dos resultados do Programa de Apoio a Alunos da Rede
Municipal de Ensino instituido pela Lei n.° 3.468/2002, nem possui estudo dos impactos
socioeconomicos do Programa. Adiciona-se que o 6rgdo central de Controle Interno do
Municipio, Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro (CGMRIJ), ndo realizou
nenhuma auditoria ou acompanhamento desse beneficio fiscal. Relatos do Banco Mundial
(2017) e estudos dos autores Renzio (2019), Azevedo e Cabello (2020), Luz de Lima e Vaz de
Lima (2020) ja declaravam o diminuto controle dos efeitos dessa politica publica pelos entes
criadores desses beneficios fiscais, favorecendo o aumento desses gastos, j& que estes ndo
seguem os ritos dos gastos orcamentarios, conforme afirmam Azevedo e Cabello (2020).

No site do TCMRio foram identificados alguns grupos de controle social: MEU RIO,
RIO COMO VAMOS, IFC - Instituto de Fiscalizacao e Controle, AMARRIBO, Observatorio
Social do Brasil, A Voz do Cidadao, Instituto Ethos, Observatorio Social do Rio e Instituto de
Direito Coletivo — IDC, sendo que essa pesquisa ndo encontrou nenhum controle desse
beneficio fiscal em seus sites. Destaca-se que esse estudo detectou que o Instituto APONTAR
auxilia pais e alunos do Programa a superarem as barreiras sociais, culturais e econdmicas,
encontradas no meio escolar. Apesar de ser fundamental para o atingimento da efetividade do
Programa como reducdo da evasdo escolar e reprovagdes, apenas auxiliam as familias, cujos
filhos ou dependentes participam do beneficio fiscal. Portanto, assim como os grupos de
controle social descritos no site do TCMRio, eles ndo realizam um controle social sobre as
renuncias de receita. Ratificando o estudo de De Oliveira, Da Silva e Oliveira (2023) que
constatou que o controle social ainda estd amadurecendo, necessitando de estimulo, de

fortalecimento e de aperfeicoamento dos instrumentos de controle social. Portanto, acdes
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devem ser realizadas pelos grupos politicos, pelo Governo e pela sociedade carioca para
transpor essas dificuldades, coadunando com o estudo de Elpidio Costa e Roberto de Souza
(2020). Acrescenta-se que cabe ao Governo estimular, constantemente, o engajamento da
participacao popular na atuagdo proativa do controle social, monitorando e fiscalizando as
politicas publicas, sendo uma das formas de reduzir ou evitar atos de corrup¢do na
Administragdo Publica, corroborando as afirmag¢des de Borba (2019) e Silva, Nascimento,
Franca e Viotto (2023), assim, permitindo a inclusdo social e a viabilidade dos projetos sociais
e de interesse comunitario, equilibrando os poderes, buscando a eficiéncia e, assim, diminuindo
as irregularidades, conforme aponta o estudo de Sant’Anna (2018) e Lima e Portela (2019).
Portanto, assim como afirma De Oliveira, Da Silva e Oliveira (2023), o controle social
¢ exercido pela atuacdo popular na gestao publica, manifestando-se de maneiras distintas como
canais de comunicacdo e/ou aparatos que prestam aos cidadaos uma proximidade as acdes

decisorias de significancia na sociedade.

3.1.2 Comprometimento das instituicdes de ensino e adequacdo do incentivo a educacdo

Conforme o relatorio de auditoria do TCMRio (Processo n.° 040/101715/2022), havia
60 institui¢des de ensino credenciadas, sendo que as 4 (quatro) maiores possuiam 26 (vinte e
seis) escolas (Sistema Elite com 12 unidades; Rede PENSI com 11 unidades; Escolas Parque
com 2 unidades; ¢ Liceu Franco Brasileiro com 1 unidade) com 1.060 alunos, totalizando R$
14,57 milhdes, representando 43% das escolas, 80% dos alunos e 70% da receita renunciada,

conforme a Tabela 1 (TCMRIO, 2022).

Tabela 1 - Representagdo das 4 maiores escolas credenciadas no PAA

Instituicdes ' at % do total Rentincia % do tota.l anual
de ensino Unidades alunos de alunos anual renunciado
-1327 (RS 20.715.410,04)

Rede PENSI 11 385 29,01% 5.197.046,86 25,09%
Sistema Elite 12 570 42,95% 5.021.790,37 24,24%
Escolas Parque 2 61 4,60% 2.775.311,59 13,40%
Liceu Franco

Brasileiro 1 44 3,32% 1.575.575,49 7,61%
Total 26 1.060 79,88% 14.569.724,31 70,33%

Fonte: TCMRio - Processo n.2040/101715/2022

A legislacao do PAA nao indica a forma de sele¢do dos alunos que serdo beneficiados.

A Secretaria Municipal de Educagdo informou no Processo n.° 40/005759/2015 (TCMRIO,
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2015) que as instituicdes da rede particular de ensino podem ser procuradas livremente pelos
alunos e que os estabelecimentos possuem autonomia para estabelecer seu proprio fluxo de
triagem. Nesse caso, podendo haver processos de recrutamento diferenciados ou ocultos,
escolhendo-se alunos, conforme o prestigio da escola de origem, bem como com caracteristicas
académicas e o capital social da familia, conforme observa o estudo de Alves et al (2015),
encaixando-se dentro de um perfil idealizado pela institui¢ao de ensino, evitando-se alunos que
possam trazer problemas comportamentais, desta forma, assegurando um ambiente escolar
disciplinado. Tais praticas prejudicam as familias com nivel socioecondmico e cultural mais
baixo e que apresentam disposi¢des mais longinquos da cultura escolar, indo ao encontro do
que afirmam os autores Alves et al (2015).

Destaca-se que a selecao dos alunos nas quatro maiores instituigdes de ensino,
geralmente, ¢ baseada numa avaliacdo de conhecimentos bésicos e uma entrevista dos alunos e
seus responsaveis, sendo que as escolas fornecem o material escolar e os uniformes, mas,
normalmente, ndo oferecem auxilio alimentagdo e transporte, exceto em casos especificos,
dificultando a permanéncia ou escolha dos alunos que moram em locais mais distantes e/ou
mais vulneraveis economicamente, confirmando os estudos de Ernica e Batista (2012) e Alves
et al (2015). Adiciona-se que tal como nas grandes cidades metropolitanas as desigualdades
sociais se manifestam no territorio (BOURDIEU; CHAMPAGNE, 2001) e se concretizam a
partir das posigdes superiores em direcdo as inferiores por meio de sistemas de evitacao
(ERNICA; BATISTA, 2012), concluindo-se que o sistema escolar néo sé reflete a segregagio
social na distribui¢do do corpo discente como ainda estrutura desigualmente a oferta
educacional de qualidade a todos os alunos que cumprem os pré-requisitos dispostos na
legislacdo do Programa. Tal modelo institucional de recrutamento pode aumentar a carga de
preconceitos sobre os alunos e a descrenca nas suas capacidades de aprender que sdo
apresentadas no trabalho de Ernica e Batista (2012).

As instituicdes oferecem monitoria e aulas de refor¢o durante todo o ano, mas tais
recursos sdo disponibilizados a todos os alunos, a fim de sanar as lacunas de aprendizagem de
conteudos e estimulando a rotina de estudos, proporcionando baixas reprovagdes, pois entre as
4 maiores houve apenas uma reprovagdo em 2021. Adiciona-se que a média das notas dos
formandos em 2021 das instituicdes Pensi e Sistema Elite, que representavam 72% (setenta e
dois por cento) dos alunos, foi 7,4. A evasao escolar ¢ baixissima com apenas 3 (trés) nas quatro
maiores, cujos motivos foram duas aprovagdes em escolas técnicas e um aluno que se mudou
para outro estado, conforme processo n.° 040/101.715/2022 (TCMRIO, 2022), evidenciando

uma evolugdo quando comparado com o ano de 2014, pois, conforme Processo n.°
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40/005759/2015 (TCMRIO, 2015), 39% dos alunos beneficiados ndo concluiram o ensino
médio em 2014 pelo PAA, considerando as trés maiores escolas do Programa a época, entre
reprovagoes e desisténcias, ocorrendo em grande maioria no primeiro ano (76%), demonstrando
que a grande deficiéncia dos alunos egressos do ensino municipal foi superada por medidas
implantadas pelas institui¢des de ensino, frisando-se que a evasdo escolar afeta diretamente as
familias mais carentes.

As institui¢des de ensino nao tiveram acesso as informacoes das ultimas edicdes do
ENEM, pois nao foram disponibilizadas pelo Governo Federal, portanto esta avaliagdo ficou
prejudicada. Porém, o Liceu Franco Brasileiro afirma que o desempenho dos alunos oriundos
do PAA ¢ inferior a 6% no final do ensino médio daqueles que ja estudavam na escola desde o
ensino fundamental. Entende-se que tais informag¢des sejam importantes, pois 0s ingressos nas
universidades aumentam o tempo de estudo que geram maiores possibilidades de reducdo nas
desigualdades sociais, segundo estudos de Yannoulas e Garcia (2022), portanto sendo um
importante indicador da efetividade dessa politica publica, assim como os indices de evasdo
escolar e a universaliza¢ao do acesso dos alunos nas institui¢des de ensino credenciadas sem
qualquer tipo de viés. Contudo, na auditoria de 2022, o TCMRio considerou que o PAA atendeu
a efetividade, considerando trés parametros adotados: quantidade de alunos reprovados, alunos

que desistiram do programa e desempenho académico (média da nota dos alunos).

3.2 Transparéncia e Accountability
Esta subsecao possui como finalidade analisar o grau de transparéncia e accountability

no Municipio do Rio de janeiro, a fim de responder um dos objetivos especificos desta pesquisa.

3.2.1 Grau de transparéncia e accountability no Municipio do Rio de Janeiro

Conforme a Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011), utilizando um protocolo de
observagao, consultou-se o portal da transparéncia da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro
(PCRJ) para verificar a presenga dos elementos de andlise, cuja disponibilizacdo no respectivo
portal eletronico deve ser realizada em local de fécil acesso, contendo o icone com
direcionamento as informagdes atualizadas (art. 8°, § 3°, VI); histérico de informacdes que

permitam comparagoes (art. 8°); ferramentas de pesquisa, como busca, filtros, direcionadores
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de opgdes (art. 8°, § 3°I); e, gravacdes de relatérios em diferentes formatos (art. 8°, § 3° II),
tendo como base os estudos anteriores de Castro Silva, Pereira e Aratjo (2014), Hosser et
al.(2015), Raupp (2016) e Soares e Rosa (2018).

Além dessas caracteristicas, sdo apontados os critérios que devem ser observados para
atender a legislagdo especifica. Assim, ao analisar a legislacao vigente (Lei 12.527/2011, LC
131/2009 e Lei 101/2000) sdo identificados os seguintes elementos, conforme Quadro 3.

Quadro 3: Elementos de andlise e resultado do portal de transparéncia

Codigo | Elemento/Critério Forma de analise no Portal da | Base Legal Resultado  da
Transparéncia observacao
01 Renuncias de | Verificar se ha contabilizagdo | Manual de Niao ha
receita das rentincias de receita. Contabilidade contabilizagdo.
Aplicado ao Setor
Publico da 9°
edicdo - MCASP -
(item 3.6.1.3 —
Renuncia de
Receita
Orcamentaria).

02 Programa de Apoio | Verificar se os dados estdo | Arts. 3% 7°,VII, a; Nado ha dados
a  Alunos que | disponiveis nos sites dos | 8° §1°e 3°da Lei disponiveis nos
completaram o | 6rgdos oficiais de forma | n.°12.527/2011 sites dos Orgaos
ensino fundamental | objetiva, transparente ¢ de facil oficiais.
na rede municipal | acesso, preferencialmente, sem
de ensino (Lei n.° | cadastro prévio, e se ha
3.468/2002) disponibilizagéo de

atendimento presencial com
endereco, telefone e horario de
atendimento.

03 Programa de Apoio | Verificar se as informagdes | Art. 8° §2°e §3°da | Nao ha
a  Alunos que | estdo disponiveis de forma | Lein.®12.527/2011 | informacdes
completaram o | clara e em linguagem de facil disponiveis nos
ensino fundamental | compreensao. sites dos Orgdos
na rede municipal oficiais.
de ensino (Lei n.°
3.468/2002)

04 Programa de Apoio | Verificar se  todas as | Art. 1°daLein.° Nio ha
a  Alunos que | informagdes do programa estdo | 12.527/2011 informagoes
completaram o | disponiveis. disponiveis do
ensino fundamental Programa  nos
na rede municipal sites dos Orgaos
de ensino (Lei n.° oficiais.
3.468/2002)

05 Programa de Apoio | Verificar se as institui¢des de | Art. 2°da Lein.° Nao ha
a Alunos que | ensino prestam contas e se | 12.527/2011 informagdes
completaram o | estdo disponiveis nos sites dos sobre as
ensino fundamental | 6rgdos oficiais. prestagdes  de
na rede municipal contas nos sites
de ensino (Lei n.° dos orgaos
3.468/2002) oficiais.

Fonte: Adaptado de SOARES e ROSA, 2018.

a) Elementos de analise:




50

Em relagdo aos elementos identificados no Quadro 3, observa-se que o atendimento ao
critério 01 ndo pode ser substituido pela divulgacao da LDO. Os critérios 02, 03 e 04, referentes
ao PAA, devem apresentar todas as informagdes do programa de forma objetiva e clara; de facil
acesso (preferencialmente sem necessidade de cadastro prévio) e compreensao. Ainda referente
ao PAA, o critério 05, considera se a responsividade das instituicdes de ensino, beneficiadas
pelo Programa, esté disponivel para o publico em geral.

b) Resultados da analise do Portal da Transparéncia:

Com base nos elementos de analise foi preenchido o protocolo de observacao, ao
consultar o portal de transparéncia da Prefeitura, cujos resultados sdo evidenciados no Quadro
3. Salienta-se que a coluna (sentido vertical) apresenta o resultado da observacao, enquanto os
critérios de andlise estdo evidenciados nas linhas (sentido horizontal), seguindo a numeragao
identificada de 01 a 05, conforme os critérios descritos no Quadro 3.

Sobre o resultado, observa-se que a PCRJ ndo atende os requisitos da transparéncia
quanto ao PAA, pois nenhum dos critérios foram atendidos pela Prefeitura, sendo um elemento
oculto da Contabilidade Publica do Municipio.

O e-gov ¢ um eficiente indicador dos atos realizados e apurados pelo governo,
melhorando a comunica¢do do ente com a comunidade, conforme ja mostraram os estudos de
Braga e Gomes (2016); Bayona e Morales (2017); e Silva ef al (2023). Todavia, frisa-se que a
transparéncia ocorre quando o Governo divulga ao cidaddo o que acontece na sua gestdo,
providenciando as informacdes de forma tempestiva e fiel, conforme ja apontaram os estudos
de Macadar, De Freitas e Moreira (2015) e Raupp (2016a). A transparéncia deve proporcionar
a sociedade os meios para analisar os documentos, de maneira que suas acdes propiciem
melhorias nas politicas publicas, acarretando o crescimento da cidadania, conforme afirmou a
pesquisa de Figueiredo e Santos (2013).

Assim como nos estudos de Pinho e Sacramento (2009); e Silva et a/ (2023) ja haviam
constatado, a transparéncia ¢ um problema na gestdo publica no Brasil, ¢ a PCRJ segue esta
regra, pois as informagdes, se disponibilizadas, podem asseverar a discrepancia entre o discurso
e a pratica, demonstrando os meios utilizados e se os objetivos foram alcangados.

As informagdes governamentais ofertadas de maneira aberta, gratuita e acessivel, reduz
a desigualdade de informagdo, aumentando a participacao social, indo ao encontro da afirmagao
de Santos ef al (2019). Todavia, a simples disponibilizacdo dos dados, ndo necessariamente
acarreta o controle das rentincias de receita pela sociedade, pois as informacgdes devem ser

simples de forma tal que um cidaddo comum possa entendé-la e interpreta-la, caso contrario o
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efeito ¢ o desinteresse da sociedade, devido a complexidade do tema, conforme ja afirmaram
os autores Heald (2012); e Craveiro e Albano (2017).

Observa-se que o elemento 01 (Renuncias de receita) ¢ um critério diretamente
relacionado as atividades especificas da Contabilidade Governamental, cabendo maior atengao
dos profissionais quanto a publicagdo, pois impactam as demonstragdes contabeis.

Tal como afirmado pelos autores Praga e Taylor (2014); e Silva et al (2023) as
responsabilidades daqueles incluidos no paragrafo tinico do art. 70 da CF s6 ocorrem quando
ha a transparéncia dos seus atos, sendo esta condi¢dao necessaria, entretanto nao suficiente, para
a acao da accountability, indo ao encontro dos autores Soares e Rosa (2018) que afirmam que
a transparéncia manifesta sua relevancia quando divulga as prestacdes de contas. Adiciona-se
que Olsen (2018) assegura que a accountability possui o objetivo de averiguar se 0s
responsaveis desempenharam suas obrigacdes, agindo conforme a legislagao aplicavel.

Enfatiza-se que no relatério da LAI 2021, referente a transparéncia ativa, a PCRJ
priorizou os seguintes temas: divulgacdo de remuneracdo em dados abertos, agenda publica,
painel da LAI e divulgac¢do da integra dos contratos e demais instrumentos juridicos. E no
relatorio da LAI 2022, os temas priorizados foram: lista de espera de creches municipais, painel
de obras, compras publicas e restos a pagar. Por conseguinte, o tema sobre beneficios fiscais

nao constava como uma das prioridades da PCRJ.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como principal objetivo avaliar a transparéncia e a accountability do
beneficio fiscal de incentivo a educagdo do ensino médio no Municipio do Rio de Janeiro.

Ainda hé uma quantidade pequena de estudos envolvendo rentncias de receita € o
beneficio especifico voltado para a educagao nao foi identificado nas duas bases de dados
bibliograficos multidisciplinares relevantes: a Scopus € a Web of Science (WoS). Contudo, em
situacdes de escassez de recursos, a gestdo dos beneficios fiscais para o atingimento das
politicas publicas ¢ condi¢ao indispensavel, uma vez que podem comprometer as finangas
publicas e o atingimento de outras areas essenciais do Governo Municipal como satde e obras
de infraestrutura.

A metodologia adotada permitiu atingir os objetivos especificos: analisar a rentincia
fiscal do ensino médio no MRJ e discutir o controle social do beneficio fiscal.

Os resultados indicam auséncia de regulamentagdo na sele¢do dos alunos e de critérios
ou indicadores na andlise da efetividade do beneficio, fato que poderia estar normatizado num
decreto municipal, sendo que este estudo propde: a regulamentacdo da universaliza¢do do
acesso dos alunos nas institui¢des de ensino credenciadas, analise dos indices de evasao escolar,
e a quantidade de estudantes que ingressaram nas universidades que, consequentemente,
aumentam o tempo de estudo, elevando as possibilidades de diminui¢do das desigualdades
sociais, segundo estudos de Yannoulas e Garcia (2022). Ainda foi observado a inexisténcia de
estudos disponiveis pelo MRJ da avaliagdo do custo-beneficio do Programa, pois cabe a
Prefeitura avaliar se ndo ha meios alternativos mais econdmicos para atingir os objetivos desse
beneficio fiscal.

Adiciona-se que os resultados identificaram nas consultas documentais dois processos
de auditoria a posteriori pelo TCMRio desse beneficio fiscal, realizados em 2015 (Processo n.°
40/005759/2015) e em 2022 (Processo n.° 040/101715/2022). Em ambos os processos foram
constatados que o0 MRJ ndo realiza acompanhamento e avaliagdo dos resultados do Programa
de Apoio a Alunos da Rede Municipal de Ensino, instituido pela Lei n.° 3.468/2002, nem possui
estudo dos impactos socioecondomicos do Programa. Acrescenta-se que a CGMRIO nunca
realizou uma auditoria desse beneficio. Esse reduzido controle dos efeitos dessa politica publica
pelo MR e pelos 6rgaos de controle contribui para o aumento dos gastos desse tipo de politica
publica, pois estes ndo seguem os tramites dos gastos orcamentarios, reduzindo as receitas

arrecadadas, comprometendo as finangas municipais.
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Observou-se, também, a auséncia de controle social, sendo que vérios fatores podem
contribuir para esse fato, como a inexisténcia de dados do programa nos sites do municipio e
dos orgaos de controle, a falta de estimulo do governo municipal e dos agentes politicos, e/ou
a complexidade do tema, reduzindo a inclusao social e a busca do aperfeicoamento do Programa
pela sociedade.

Quanto a andlise da transparéncia da PCRJ no e-gov, os resultados apuraram a
inexisténcia de dados do PAA, assim como as prestagdes de contas das instituicdes de ensino
credenciadas no Programa. Soma-se o fato de ndo haver contabilizagdo das rentincias de receita,
contrariando o item 3.6.1.3 do Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico da 9* edicao.

Os problemas de transparéncia e accountability reduzem as informagdes disponiveis
para a sociedade poder realizar o controle social sobre esse tipo de beneficio, pois, se ndo ha
informacodes sobre a contabilizagao, as prestagdes de contas, o montante e os beneficidrios dessa
politica publica ou os resultados efetivamente alcancados, ndo ha como a sociedade exercer o
exame adequado. As discussdes sdo importantes para o Governo, os 6rgdos de controle, os
grupos politicos e a sociedade, principalmente num momento em que o municipio precisa de
amplo corte de despesas, tais informagdes seriam significativas para que as prioridades nos
gastos fossem discutidas.

Conforme visto, politicas publicas sociais sao implementadas, muitas vezes, por meio
de gastos fiscais, de maneira a favorecer determinados setores da economia ou regides, podendo
existir somente se atender ao interesse publico, para ndo se configurar num privilégio. Assim,
para se evitar desvios de finalidade, € necessario criar critérios de avaliacdo, contrapartidas e
metas que evidenciem a eficécia, a eficiéncia, a economicidade e a efetividade dos resultados
alcancados desse beneficio fiscal em relagdo ao gasto publico direto, sendo uma diretriz da
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON, 2016). Contudo esses
critérios, assim como os dados, devem ser claros, disponiveis e de facil acesso, conforme
determina os arts. 3°; 7°,VII, a; 8°, §1° e §3°da Lei n.° 12.527/2011.

Recomenda-se que pesquisas futuras avancem sobre este tema, buscando informagdes
para aprofundar as discussdes sobre: (a) resultados alcangados pelos beneficios fiscais; (b)
andlise estratégica de atores como midia e organiza¢des ndo governamentais; e (c) a relagao
custo-beneficio dos programas que recebem incentivos fiscais. Isso permitiria o enriquecimento

da literatura sobre a transparéncia e a accountability das renuncias de receita.
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