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RESUMO

Este artigo aborda os processos de criacdo de uma ferramenta de controle
desenvolvida a partir da realizagdo de auditoria pela Controladoria-Geral do Estado
do Rio Grande do Norte (CGE-RN), com o objetivo de mapear e condensar as
politicas afirmativas no estado. As acbes preparatorias da auditoria revelaram uma
série de desafios relacionados a falta de consolidagdo das normas em um
repositério acessivel, a dispersdao das informagdes normativas e ao crescimento
exponencial de normas. Como resultado dos trabalhos, entendeu-se imprescindivel
o levantamento normativo e a criagdo de um repositorio legal, cuja criacao fez uso
de técnicas de analise e tratamento de dados, e resultou no repositério POLI,
destinado a centralizar e organizar o0 acesso a essas normas. A discussao enfatiza
as fragilidades no processo de auditoria e a necessidade de uma ferramenta que
condense as normas que tratam de politicas publicas, como sendo o primeiro passo
para futuros monitoramentos, bem como implementagdes.
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INTRODUGAO

Nos ultimos anos, tem-se observado um crescente esforco por parte dos
governos para implementar politicas afirmativas voltadas a inclusdo social de grupos
historicamente marginalizados. No contexto brasileiro, o Rio Grande do Norte vem
adotando uma série de medidas para promover a igualdade de género, o respeito e
tratamento igualitario com énfase na raga e a inclusdo de pessoas com deficiéncia,
por exemplo, por meio de normativos que buscam corrigir disparidades sociais
(Marcondes et al., 2022). No entanto, a efetividade dessas politicas ainda enfrenta
desafios estruturais e operacionais significativos, como a fragmentagcdo das normas
e a falta de mecanismos de controle e avaliagdo continua (Silva, 2011).

Este artigo se baseia em auditoria realizada pela Controladoria-Geral do
Estado do Rio Grande do Norte (CGE-RN) cujo objetivo inicial era aferir o
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cumprimento das politicas de cotas nas contratagbes do Poder Executivo Estadual.
Iniciados os trabalhos, contudo, os obices a sua realizacdo se mostraram quase
intransponiveis, em especial, a fragilidade no acesso as informagdes necessarias ao
bom e regular desenvolvimento da atividade, a exemplo dos editais de licitagéo,
contratos publicos, mas especialmente as leis que estabeleceram essas politicas, as
quais nao eram centralizadas em um compéndio normativo, nem pesquisaveis por
tematica, ementa ou outro critério que facilitasse seu acesso.

Nesse interim, temendo que a opinido emitida fosse inadequada, ante os
riscos identificados, optou-se pela alteracdo do escopo do trabalho para que fosse
realizado um levantamento das politicas afirmativas no ambito do Estado do Rio
Grande do Norte, cuja pretensao foi conhecer e acessar as normas que asseguram
as politicas publicas voltadas aos grupos minorizados®.

Nesse sentido, a auditoria buscou mapear o arcabouco normativo relativo a
tematica, identificar fragilidades no cumprimento dessas politicas e propor melhorias
nos mecanismos de controle e transparéncia. Para além da analise dos dados, o
levantamento resultou na criagdo de um repositorio digital de normas que visa
centralizar o acesso as legislagdes estaduais relacionadas as politicas afirmativas:
Repositorio Legal das Politicas Afirmativas do Estado do Rio Grande do Norte -
POLI.

PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

O problema central deste estudo é a dificuldade de acesso a legislagao e a
informagdo sobre politicas afirmativas no Estado do RN, o que acaba por
comprometer a sua implementacdo. A falta de um site publico que permita a
pesquisa por temas, ementas e outros critérios relevantes resulta em um cenario no
qual as normas permanecem dispersas e, muitas vezes, desconhecidas tanto pelos
setores responsaveis por sua execugao, quanto pelos seus beneficiarios. O objetivo
deste artigo € analisar a criagdo de um repositorio legislativo que permita a busca
simplificada por normas relacionadas a grupos minorizados, contribuindo para a
transparéncia e o controle social. A proposta busca nao apenas facilitar o acesso a
informacdo, mas também promover a conscientizagdo sobre os direitos das
populacdes vulneraveis.

REFERENCIAL TEORICO

A formulagao de politicas publicas € um processo complexo e dinamico que
visa abordar os desafios enfrentados pelas sociedades contemporéaneas. Conforme
definido por Saravia (2006), politicas publicas consistem em um fluxo de decisdes
que busca manter ou transformar o equilibrio social. Este conceito € fundamental

4 O uso de “grupos minorizados” surge como um termo guarda-chuva que inclui a quantidade de
pessoas pertencentes ao grupo, representagdo em espagos de poder, a discriminagao, a violéncia e a
falta de direitos. O termo serve também para reforgar que ha uma agéo de minorizagéo sobre o grupo,
€ que menos privilegiado ndo é apenas uma condigio inerente a sua existéncia, mas uma condigao
que € provocada, intencionalmente ou n&o, por outros atores, sejam eles pessoas, grupos ou a
prépria sociedade. Ja o termo “sub-representado” também pode ser interpretado como um sinénimo
de minoria, mas se limita a presenga destes grupos em espacos politicos, de poder, no mercado de
trabalho etc. (GEPP, D. Diversidade e Inclusdo: de quem estamos falando? Disponivel em:
<https://thinkworklab.com/artigos/diversidade-inclusao-de-quem-estamos-falando/>. Acesso em: 14
de nov. 2024).
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para entender como 0s governos e outros atores sociais decidem as melhores
estratégias para resolver problemas coletivos, como a pandemia, por exemplo.

Howlett e Mukherjee (2017) enfatizam que a formulagcédo de politicas € uma
fase critica no desenvolvimento das politicas publicas, em que se discutem questdes
fundamentais que afetam a sociedade. Essa fase envolve a deliberacdo entre
diversos atores sobre quais acbes devem ser implementadas e quais instrumentos
ou ferramentas serdo utilizadas para alcanca-las. A diversidade de interesses e
perspectivas nesse processo destaca a necessidade de um dialogo aberto e
inclusivo, garantindo que as vozes de diferentes grupos sociais sejam ouvidas.

Os instrumentos de politicas publicas, definidos como um conjunto de
técnicas que as autoridades governamentais utilizam para exercer seu poder, sao
essenciais para a implementagcdo de mudancas sociais. Capella (2018) aponta que
esses instrumentos ndo apenas direcionam a mudanca social, mas também tém um
papel importante nas atividades internas do Estado, influenciando o comportamento
politico e a administracdo publica. Essa dualidade entre o aspecto substantivo e o
procedural dos instrumentos reforga a importancia de uma abordagem holistica na
formulagao de politicas.

A instrumentalizacido, por sua vez, € o processo de traducédo das intencdes
dos formuladores de politicas em acgbdes concretas, que podem incluir a criacdo de
leis e a implementacéo de programas (Capella, 2018). Essa relagc&o entre intencéo e
acao é crucial para a eficacia das politicas publicas, pois determina se os problemas
sociais serao efetivamente abordados.

Os instrumentos utilizados na formulacdo de politicas publicas devem nao
apenas ser criados, mas também efetivamente operacionalizados (Gongalves-Alvim
e Marino, 2022).

As acgbes afirmativas® desempenham um papel crucial no combate as
desigualdades estruturais, especialmente no contexto brasileiro, onde a exclusao
racial e socioecondmica permanece significativa. No artigo de Flavia Piovesan,
"Acbes Afirmativas no Brasil: Desafios e Perspectivas" (Piovesan, 2008), a autora
discute a importadncia dessas medidas para promover a justica social e racial,
destacando o arcabouco juridico que embasa a adogao de politicas compensatorias
no Brasil. A Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, introduziu dispositivos que
reconhecem a necessidade de agbes afirmativas, com o objetivo de reduzir as
desigualdades sociais e promover a igualdade material, especialmente para grupos
vulneraveis como mulheres e afrodescendentes.

Piovesan também explora como a Conferéncia de Durban, realizada em 2001,
foi um marco importante na promocao dessas politicas, levando o Brasil a reforgar o
debate publico e a institucionalizagdo de cotas raciais, especialmente no ambito
educacional. O Programa Nacional de Ag¢bes Afirmativas e o Estatuto da Igualdade
Racial sdo exemplos concretos de como 0 pais avangou na criagdo de mecanismos
legais para garantir maior inclusdo de grupos historicamente marginalizados
(Piovesan, 2008).

5 Agbes afirmativas sdo politicas focais que alocam recursos em beneficio de pessoas pertencentes a
grupos discriminados e vitimados pela exclusdo sdcio-econdmica no passado ou no presente.
Trata-se de medidas que tém como objetivo combater discriminagbes étnicas, raciais, religiosas, de
género, de classe ou de casta, aumentando a participagdo de minorias no processo politico, no
acesso a educacdo, saude, emprego, bens materiais, redes de protecdo social e/ou no
reconhecimento cultural (GEMAA, 2018).

: H'I‘\_




METODOS DO ESTUDO

Para o desenvolvimento do Repositério, a metodologia empregada na
pesquisa consistiu em analise documental e levantamento de dados normativos.
Foram realizadas buscas em portais publicos do Estado do Rio Grande do Norte,
oficiado o Departamento Estadual de Imprensa (DEI), o Gabinete Civil do Estado
(GAC), além de consultas em fontes complementares, como a Assembleia
Legislativa, sites de normativos e de associagbes. Também foram oficiadas varias
Secretarias de Estado que possuem atuacédo relacionada aos temas, a fim de
conhecer a legislagéo a eles afetas.

Foram utilizados termos-chave para identificar as normas relacionadas a
género, raga, deficiéncia, juventude, entre outros grupos vulneraveis, a fim de
compor uma base de dados inicial sobre as politicas afirmativas, por exemplo:
mulher, negro/negra, preto/preta, género, LGBT, minoria, indigena, PCD, pessoa
com deficiéncia, quilombola, percentual, porcentagem, violéncia doméstica,
afirmativa, mulher, racial, vulnerabilidade, juventude, egressos, apenados dentre
outros.

Com as devolutivas, a equipe de auditores aliou os elementos colhidos com
seu julgamento profissional e ferramentas para desenvolvimento do Repositério.
Desta feita, foram utilizadas diversas ferramentas para seu desenvolvimento,
tratamento, organizacdo e publicagdo. A alimentacdo do banco de dados foi
realizada pela Equipe de Auditoria, por meio da ferramenta Google Sheets (software
de planilhas do Google).

Assim, apos a recepgao dos dados, a Equipe realizou sua analise detalhada,
comparando as informagdes prestadas, retirando duplicidades e normas que fugiam
ao escopo proposto, bem como aferindo e confirmando a existéncia de normas nao
informadas, mas que se pressupunha existir. Posteriormente, esses dados sofreram
o primeiro tratamento de formatagao para banco de dados, sendo transformados em
um arquivo CSV (valores separados por virgulas), a partir dai, ele foi inserido numa
pasta Google Drive (software de nuvem do Google), que serviu de caminho base
para tratamento no Google Colaboratory (software de desenvolvimento na nuvem do
Google).

Com a ferramenta Google Colab, como é comumente chamada, passou-se a
utilizar a linguagem de programacéo Python, iniciando o tratamento do banco de
dados e transformando-o em um DataFrame (estrutura semelhante a uma matriz,
que armazena diversos tipos de dados em linhas e colunas) retirando dubiedades,
duplicidades, inconsisténcias e demais ruidos por meio da biblioteca de ciéncia de
dados de cddigo aberto denominada Pandas®.

Na geracao de graficos, foram utilizadas trés bibliotecas do Python, sendo o
Matplotlib e o Seaborn para graficos comuns e o WordCloud para graficos de nuvem
de palavras, com o devido tratamento de retirada de palavras comuns como
pronomes, adveérbios, artigos, numerais, preposicdes e verbos. Finalmente, com o
banco de dados tratado, houve a incorporagédo no aplicativo PowerBl para geragao
do dashboard (ferramenta de visualizagao rapida de informacgbes) contendo todos os

6 Pandas ¢ uma biblioteca do Python amplamente utilizada para analise e manipulagido de dados,
oferecendo estruturas de dados e ferramentas de alto desempenho para trabalhar com dados
estruturados. Segundo McKinney (2017), "Pandas fornece estruturas de dados rapidas, flexiveis e
expressivas, projetadas para facilitar o trabalho com dados relacionais ou rotulados de maneira
intuitiva e eficiente (Mckinney, 2017).
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graficos. Ato continuo, foram desenvolvidos tanto o design da plataforma POLI,
quanto a sua logo, processo esse finalizado com a publicagdo de seu link externo
sendo incluido no site da Controladoria-Geral do Estado do RN.

Links do repositorio Poli:

https:/bit.ly/POLI-RN

ou

https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYzZAwZDUSYmYtYzFmMSOONTg2LWI

INZEINTNIOTJhNGJImN|I0liwidCl161jc2YzdjNzQxLTk2M2QtNDI4Zi1hOTEXL TAwZDcy
ZTVkNjQ1YyJ9

Visualizagao dos dados no Power Bl

Para melhor organizagao dos dataframes e geracéo dos graficos no PowerBI
o dataframe principal denominado “df_limpo.csv” ficou responsavel pela geragao de
todos os graficos, a excegdo das cotas, e o dataframe secundario denominado
“df_cotas_filtradas.csv” foi a origem dos graficos relacionados as cotas, conforme
pode ser visto na Figura 1 que mostra a linhagem da POLI no workspace do
PowerBI.

Figura 1 - Linhagem da POLI no Power Bl

Power Bl Meu workspace

. &, Meu workspace
|
@® —+ Novo item T Carregar -
Criar
]}
Froourar
Texto/CSV
© B
Hub de df_cotas filtradas.csv
dackss e
= Gateway: Conectado 3 fonte de dados
Aplicativs ® >
Q POLI
Métricas ator
= [T o
Workspares =) Texto/CSV =
of_Jimpo.cs
o
M:'; 7> Gateway: Conectado & fonte de dados.
warkspa

Fonte: Workspace, Microsoft PowerBI, 2024.
Atualizagao

A ferramenta conta com atualizagdes trimestrais que passa por uma analise
de duplicidades e outras inconsisténcias conforme demonstrado na Figura 2.


https://bit.ly/POLI-RN
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiYzAwZDU5YmYtYzFmMS00NTg2LWI1NzEtNTNlOTJhNGJmNjI0IiwidCI6Ijc2YzdjNzQxLTk2M2QtNDI4Zi1hOTExLTAwZDcyZTVkNjQ1YyJ9
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Figura 2 - Fluxograma BPMN’ de atualizagao trimestral
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Fonte: elaborado pelos autores, utilizando o Bizagi Modeler, 2024.

Dessa forma, a analise dos dados proporcionou uma compreensao mais
abrangente do ambiente de auditoria e possibilitou a identificacdo de grupos de
beneficiarios dessas politicas, bem como de momentos apice na formulagdo e
defesa dos direitos dos grupos vulneraveis, como veremos a segulir.

RESULTADOS

Os resultados deste estudo evidenciam desafios significativos na organizagao
e implementagdo das politicas afirmativas no Estado do Rio Grande do Norte. A
fragmentacdo das normas, a auséncia de um repositério normativo consolidado e a
producao legislativa crescente, mas sem mecanismos claros de execucgao, revelam
que, apesar do aumento das politicas afirmativas, ainda ha dificuldades na
efetividade de sua implementagédo. As politicas, embora amplamente discutidas e
normatizadas, carecem de uma estrutura que permita sua execucdo de forma
coerente e eficaz.

A falta de transparéncia na gestdo publica no sentido de condensar essas
politicas afirmativas e a auséncia de mecanismos robustos de fiscalizagao
contribuem para que essas politicas afirmativas, muitas vezes, ndo se concretizem
em mudangas reais na vida dos grupos vulneraveis. A criagdo das normas, por si so,
ndo garante a transformacgéo social. Esse estudo revelou que, embora exista uma
crescente produgao legislativa, a implementagdo dessas politicas € um desafio,

" BPMN (Business Process Model and Notation) é um padrdo internacional para a modelagem de
processos de negécios. Ele utiliza diagramas graficos compreensiveis tanto por analistas técnicos
quanto por usuarios de negécios. A notacdo BPMN permite mapear processos detalhadamente,
promovendo a comunicagdo clara e precisa entre as diferentes areas organizacionais. Seu objetivo é
facilitar a analise, a otimizagéo e a automacgéao dos processos de negocios (OMG, 2011).
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apontando para uma desconexao entre a teoria das politicas afirmativas e a
realidade de sua aplicacdo, especialmente quando os normativos sequer sao
conhecidos pelos beneficiarios e executores de politicas, situagcdes-problema
passiveis de resolucdo através da existéncia do Repositorio criado e de ampla
divulgacao, o que ja esta acontecendo no ambito estadual.

Além disso, a auditoria revelou a necessidade de um monitoramento
constante da execucdo dessas politicas. A auséncia de um controle social eficaz,
que permita a participacdo ativa da sociedade civil na fiscalizacdo e na
implementagdo das politicas publicas contribui para a falha de muitas dessas
iniciativas. A falta de uma rede de fiscalizagido social também reforca a ideia de que
as normas nao devem ser vistas apenas como um reflexo das demandas sociais
momentaneas, mas como um compromisso do Estado com a inclusédo e a justiga
sociais.

Nesse diapasdo, serdao discutidos alguns resultados quantitativos,
apresentados por meio de graficos extraidos da ferramenta desenvolvida, que
ilustram as principais tendéncias e padrbes identificados durante a auditoria e
analise das politicas afirmativas. Esses graficos sdo fundamentais para visualizar de
forma mais clara como estéo distribuidas as normas por ano de publicacio, temas,
se possuem cotas, quem sao 0s responsaveis pela sua implementagao, dentre
outras classificagdes.

A auditoria identificou, até 31/12/2023, 303 normativos relacionados as
politicas afirmativas, com destaque para os voltados as mulheres (94 normas) e as
pessoas com deficiéncia (49 normas). No entanto, muitas dessas normas sao de
dificil acesso ou nao estdo devidamente categorizadas, o que obstaculiza sua
consulta e uma implementacéao eficiente.

Para além disso, conforme descrito no grafico 1, identificou-se uma crescente
publicacdo de normativos acerca de politicas afirmativas no Estado do RN,
destacando-se principalmente de 2019 até 2023, periodo em que se registrou um
aumento de 286% na criagdo de normas, quando comparado ao quinquénio
imediatamente anterior (2014 a 2018).

Grafico 1 - Distribuicao de legislagoes por ano até 2023
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Fonte: Relatorio de Auditoria OS n° 1/2024 AUGE/NMI| com base nos dados até 31/12/2023 do
Repositorio Legal POLI, utilizando matplotlib e seaborn, 2024.

Nimero de Legislagbes

Outro ponto relevante dos resultados, a partir de uma classificagao realizada
pela equipe de auditoria de cada normativo, foi aferir quais as tematicas priorizadas.
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Isso fica bem claro quando se observa o Grafico 2, em que 94 (31%) das 303
normas se referiram ao tema “mulher”, seguida de 49 (16%) acerca de “PCD”.

Grafico 2 - Distribuigao de legislacdes por tema principal até 2023
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Fonte: Relatério de Auditoria OS n° 1/2024 AUGE/NMI com base nos dados até 31/12/2023 do
Repositério Legal POLI, utilizando matplotlib e seaborn, 2024.

Pode-se verificar no Grafico 3 que o tipo legal mais praticado foi o de lei
ordinaria com 293 normativos, representando 96,69% do total, seguido de 5 (cinco)
decretos estaduais e 5 (cinco) leis complementares. Nao foram identificados os
autores das leis ordinarias e leis complementares, podendo ser uma futura melhoria
na ferramenta, ensejando novos insights.

Grafico 3 - Distribuicao de legislagoes por tipo e com cotas até 2023
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Fonte: adaptado do Relatério de Auditoria OS n° 1/2024 AUGE/NMI com base nos dados até
31/12/2023 do Repositdrio Legal POLI, utilizando matplotlib e seaborn, 2024.

Um insight valioso nos resultados da POLI foi a identificagdo de legislagbes
que possuem previsdo de cotas, demonstrado no Grafico 3, distribuindo-as em
percentuais. Verificou-se que a maioria das legislagdes que possuem cotas
estabelecem o percentual de 5%.

A partir dos dados organizados no banco de dados nas colunas
“tema_principal” (esquerda) e “ementa” (direita), foi gerado o Grafico 4 do tipo
nuvem de palavras. Na area da esquerda, o grafico destaca as seguintes palavras
de acordo com sua frequéncia: “mulher’, “PCD”, “deficiéncia”, “pescador’,

“juventude”, “agricultura_familiar”, dentre outras.




Grafico 4 - Nuvem de palavras por tema principal e ementa até 2023
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A respeito da coluna “ementa” (direita) as palavras que se destacaram das
demais foram: “mulher’, “pessoa”, “deficiéncia” e “mulheres”, relacionando-se
diretamente com o Gréfico 2.

CONCLUSAO

A analise dos dados com base no Repositério POLI e na auditoria das
politicas afirmativas no Estado do Rio Grande do Norte aponta para a auséncia,
suprida a partir da criacdo de POLI, de um repositério legal bem consolidado,
divulgado, de facil acesso, para pesquisar os normativos atinentes as politicas
publicas, de forma a permitir ndo apenas o amplo conhecimento de seus conteudos,
mas também apto a facilitar e difundir o controle social sobre sua implementagao. A
falta de uma estrutura composta por mecanismos claros de fiscalizagcdo comprometia
a efetividade dessas politicas, dificultando a produgéo de resultados tangiveis para
as populagdes vulneraveis.

A criagao da ferramenta POLI foi fundamental para consolidar e organizar
essas politicas publicas afirmativas do Estado do RN, fundamentando o caminho
para as futuras implementacbes e ensejando o debate acerca dos impactos e
viabilidades desses normativos na vida do cidadao potiguar.

E fundamental que o Estado adote medidas que fortalegam a transparéncia
na gestao publica e melhorem os mecanismos de controle social. A sociedade civil
desempenha um papel crucial nesse processo e, portanto, € necessario criar
espacos de maior participagao e fiscalizagdo popular para garantir que as politicas
afirmativas se concretizem de fato.

Além disso, a implementacao dessas politicas deve ser acompanhada de uma
analise constante de sua eficacia, com o intuito de garantir que néo se transformem
em normas simbdlicas® sem impacto real.

Por fim, os resultados apontam para a necessidade de um novo modelo de
politicas publicas que preencha as lacunas existentes e busque, de maneira efetiva,
reduzir as desigualdades estruturais. A integracdo desses aspectos em futuras
pesquisas pode contribuir para a construcdo de um sistema mais equitativo e
eficiente, capaz de promover mudangas substanciais na sociedade.

8 Normas simbolicas s&o aquelas que, embora representem avangos legislativos, ndo se traduzem em
acbes concretas por parte dos gestores publicos, carecendo de dotagdo or¢camentdria ou de uma
estrutura para sua execugéao (Barroso, 2005)
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