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RESUMO

A transparéncia das informacfes que envolvem os gastos publicos é indispensavel
para o acompanhamento e fiscalizacdo das a¢des dos gestores publicos em diversas
areas de atuacéo, assim como em todos os niveis da Administracéo Publica, por parte
da sociedade civil. Assim, o presente trabalho teve como objetivo verificar a atuagéo
dos gestores publicos das capitais brasileiras, sob a perspectiva de transparéncia das
informacdes relacionadas as contratacbes emergenciais durante a pandemia de
Covid-19. Para tanto, pautado na lente tedrica das teorias da Legitimidade e da
Escolha Publica, foram realizadas andlises documentais de manuais de 6rgaos de
controle e de informacgdes disponiveis nos portais oficiais das capitais brasileiras e
aplicado quadro avaliativo utilizando-se a metodologia proposta pelo Portal
Transparéncia Internacional, que consiste em um checklist de avaliacdo que engloba
cinco dimensdes de analise: contratacbes emergenciais; legislacdo; doac0es;
medidas de estimulo econdmico; e protecdo social e controle social. Os resultados
indicaram que, considerando o periodo de maio a agosto de 2020, as capitais
demonstraram bons niveis de transparéncia. Entretanto, 16% das capitais ndo
conseguiram evolucao significativa quando aplicado o quadro avaliativo, indicando
gue os gestores (agentes publicos) podem ter motivacdes distintas da busca pela
maximizacdo do orcamento que gerenciam. Os resultados alcancados mostram-se
potencialmente relevantes, pois, com base nos instrumentos de controle disponiveis,
a sociedade pode cobrar a legitimidade dos atos de seus gestores, uma vez que a
aplicacado de recursos fora dos limites estabelecidos pela legislacdo ou de forma
inadequada pode representar uma possivel perda de aceitabilidade e aumento dos
custos politicos, ensejando san¢des, quando for o caso.

Palavras-chave: transparéncia. legitimidade. controle social.



ABSTRACT

Transparency of information involving public spending is essential for the monitoring
and inspection of the actions of public managers in different areas of action, as well as
at all levels of Public Administration, by civil society. Thus, this study aimed to verify
the performance of public managers in Brazilian capitals, from the perspective of
transparency of information related to emergency hiring during the Covid-19 pandemic.
Therefore, based on the theoretical lens of Legitimacy and Public Choice theories,
documental analyzes were carried out of manuals from control bodies and information
available on official portals in Brazilian capitals and an evaluation framework was
applied using the methodology proposed by the Transparency International Portal ,
which consists of an evaluation checklist that encompasses five dimensions of
analysis: emergency hiring; legislation; donations; economic stimulus measures; and
social protection and social control. The results indicated that, considering the period
from May to August 2020, the capitals showed good levels of transparency. However,
16% of the capitals did not achieve a significant evolution when the evaluation
framework was applied, indicating that managers (public agents) may have different
motivations from the quest to maximize the budget they manage. The results achieved
are potentially relevant, as, based on the control instruments available, society can
demand the legitimacy of the actions of its managers, since the application of
resources outside the limits established by legislation or in an inadequate manner may
represent a possible loss of acceptability and increased political costs, giving rise to
sanctions, where appropriate.

Keywords: transparency. legitimacy. social control.



Quadro 1 -
Quadro 2 -
Quadro 3 -
Quadro 4 -
Quadro 5 -
Quadro 6 -
Quadro 7 -
Quadro 8 -
Quadro 9 -
Quadro 10 -
Quadro 11 -

Quadro 12 -

LISTA DE QUADROS

Dimensdes de analise da OKBR...........cccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiccceeeee e 25
Pesquisas relacionadas a Teoria da Legitimidade....................... 32
Categorias dos atributos de qualidade da informacgéo................ 50
Atributos de qualidade da informacao.............ccccvvveiiiieeieiiiieeneenn. 57
Atributos de qualidade da informacéo na LAlL.........cccceeeeveiieeeennnn. 59
Legislacéo sobre acesso a informacgéo no Brasil.............cccc.ceeee. 62
Estudos sobre Teoria da Escolha Publica..............ccccoviiiiieeenn. 72
Sinopse da literatura empirica correlata...........cccccooveieieereennnnnnen. 78
Quadro de avaliacdo de transparéncia..............cccceevvvvvvvvvnnnnnnnnnn. 87
Matriz metodolOgICa. .........coeevveiiiiiiiiieie e 91
Transparéncia nas contratacdées emergenciais nas capitais
durante a pandemia de CoVvid-19..........ccccviiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeees 93
RECOMENAAGOES. .. ..ttt 112



Figura 1 -
Figura 2 -
Figura 3 -
Figura 4 -
Figura 5 -
Figura 6 -
Figura 7 -
Figura 8 -
Figura 9 -

Figura 10 -
Figura 11 -

Figura 12 -
Figura 13 -

Figura 14 -
Figura 15

Figura 16 -

Figura 17 -

Figura 18 -

LISTA DE FIGURAS

Controle social no ciclo do gasto publico...........ccccceeeviiiiiinneennnn. 28
Transparéncia ativa € PASSIVA...........uuuuerieiiiiieeeeeaaaaeeeeeeiiieeeee 37
Transparéncia ativa e passiva, segundo a LAl...........ccccccvevinennn. 40
Portal de transparéncia do governo federal............ccccooeeeereeeennn. 41
Procedimento para pedido de informacéo via SIC........................ 43
Portal da transparéncia do governo federal............................ 52
Controle social exercido pelo cidad&o............ccccevvevieiieeiiiiiieeennnnn. 64
Atuacéo da accountability na relagdo estado-sociedade............. 73

Equacéao para extracdo dos resultados sobre transparéncia nas
(02T o] 1= 1SS PSP P TP PPPPPPPPPPPP 90
Portal da Transparéncia da Prefeitura de Jodo Pessoa................ 96
Legislacdo atinente & Covid-19 na homepage da Prefeitura de
BeIEM. .. 98
Website da Prefeitura de Manaus.............ccoovvvveeviiiiiiiiiiiinineeeennn 100
Medidas de estimulo econémico e protecdo social no Portal da
Prefeitura de S0 LUIS...........oooiiiiiiiiiiicee e 102
Painel de contratacfes relacionadas a Covid-19 (CGU).............. 104

- Ranking de transparéncia em contratacdes emergenciais —

CapitaiS (Mai. 2020).......uuueriiiiiiiiiieieiee e e e e e e 106
Ranking de transparéncia em contratagdes emergenciais —
Capitais (JuN. 2020)......ueeiiiee e 107
Ranking de transparéncia em contratacbes emergenciais —
Capitais (Jul. 2020)......cceeiiiiieeiie e 108

Ranking de transparéncia em contratagdes emergenciais —
Capitais (2g0. 2020)......ceeiiiiiiiie e 109



CF

CGU
ENAP
IBGE
IDHM
IPEA
LAI

LRF

MP
OKBR
PI1B
PROFIAP
RDC
SIC
TCE-TO
TCU
TIB

TIC
UFPI
UFT

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Constituicao Federal

Controladoria Geral da Uni&do

Escola Nacional de Administracdo Publica
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
indice de Desenvolvimento Humano do Municipio
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Lei de Acesso a Informacéo

Lei de Responsabilidade Fiscal

Medida Proviséria

Open Knowledge Brasil

Produto Interno Bruto

Mestrado Profissional em Administracdo Publica em Rede Nacional
Regime Diferenciado de Contratacao

Servigos de Informagé&o ao Cidadéo

Tribunal de Contas do Estado do Tocantins
Tribunal de Contas da Uniéo

Transparéncia Internacional Brasil

Tecnologias da informacdo e comunicacgéo
Universidade Federal do Piaui

Universidade Federal do Tocantins



SUMARIO

RESUMO......c.oitiiiieceeeee ettt ettt s s s te et et e e ene s ate st esssaeneenarenens 5
ABSTRACT ..o ettt ettt e ettt ettt et e et e et e st e eee e, 6
1 INTRODUGAO. ...ttt 9
1.1 PROBLEMA DE PESQUISA.......cceoiteieeteeeeeeeee e, 14
1.2 OBJIETIVOS. ..ottt e st en et 15
1.3 JUSTIFICATIVA ...ttt ettt en e en st 15
2  REFERENCIAL TEORICO/NORMATIVO......cccooiiiieireeeeeeeeeeee s 19
2.1 TEORIA DA LEGITIMIDADE, TRANSPARENCIA E
ACCOUNTABILITY ..ottt ettt ettt saene s 19
2.2 TRANSPARENCIA ATIVA E TRANSPARENCIA PASSIVA................. 34
2.3 ATRIBUTOS DA QUALIDADE DE INFORMACAO NA
TRANSPARENCIA PUBLICA. .....cvoietecee e, 48
2.4 NORMATIVOS RELACIONADOS A TRANSPARENCIA DE
INFORMACOES POR PARTE DO PODER PUBLICO...........ccccueun..... 61
2.5 TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA......ccooitieceeeet e, 71
2.6 REVISAO DA LITERATURA EMPIRICA CORRELATA.......cccevrvnne. 77
3 METODOLOGIA ....ooiieceeeeee ettt en e 83
3.1 CARACTERIZACAO METODOLOGICA DA PESQUISA........c.cco...... 83
3.2 TECNICAS DE PESQUISA.......cooiiieeeeee et 84
3.3 MATRIZMETODOLOGICA.......cocioeieeeeeeeeeeeee e, 91
4 ANALISE SITUACIONAL (RESULTADOS E DISCUSSAO)............... 92
5  RECOMENDAGOES........coiooeeeeeeeeeeeeeeeee e, 111
6  CONSIDERACOES FINAIS.....coo ittt 114
REFERENCIAS......cooiieteeeee ettt ee ettt 116
APENDICE A —RELATORIO TECNICO......c.covcveeeieeeeeeee e, 129

APENDICE B — FORMULARIO PTT SUCUPIRA......oeeeeeeeeeeen 152



1 INTRODUCAO

De modo geral, a funcdo do governo é atender as demandas ou necessidades
da sociedade com a prestacéo de diversos servi¢cos publicos, como saude, educacao,
seguranca, assisténcia social, entre outros, por intermédio da Administracédo Publica.
Para executar tais servi¢cos, faz-se necessaria a realizacdo de gastos, mantidos com
as receitas publicas oriundas de impostos e outros tipos de arrecadacdes (BRASIL,
2020).

Considerando as receitas publicas, atina-se que o desvio, ou 0 uso indevido
dessas receitas, acarreta uma série de consequéncias desastrosas a populagéo, a
exemplo de aumento da inflacdo, reducdo ou até mesmo extingdo de programas
sociais, queda na qualidade dos servicos basicos, ineficiéncia do sistema publico de
saude entre outros (BRASIL, 2020).

Nessa perspectiva, aspectos como a qualidade e o uso adequado desses
recursos revelam condutas que devem ser tomadas por parte da administracao
publica como indispensaveis, sempre visando a eficiéncia administrativa, no sentido
de oferecer melhores servigos, especificamente no contexto atual, em que se concebe
uma situacdo de restricdo de recursos, devido a emergéncia em saude
publica provocada pela pandemia de Covid-19. A propdésito desse cenario, destaca-
se o disposto na Constituicdo Federal (CF) de 1988 — a Constituicdo Cidada, que, em
seu titulo destinado a Ordem Social, ratifica que a saude é um direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao
do risco de doenca e de outros agravos, e ao acesso universal e igualitario as acdes
€ aos servicos para a sua promocao, protecéo e recuperacao (BRASIL, 2021).

Em se tratando de salude publica, recorre-se ao entendimento de Andrade
(2011), para quem, cabe ao Estado — compreendido por unidades federativas — a
garantia de acesso universal e irrestrito de todos as acdes essenciais voltadas a
promocao, protecao e recuperacao da saude. Logo, o dever do Estado é pressuposto
basico para a efetivacdo do direito a saude, no sentido de ser obrigado a realizar a
efetivacdo dessa prerrogativa em favor do cidadao, ja que tal direito Ihe é inerente e
garantido na CF.

Deveras, a atuacao do Estado para a promocéo da saude publica pressupde a
realizagcdo de gastos publicos. Em face dessa realidade, questiona-se como a

sociedade, vista como a titular do poder instituido pela Estado Democratico de Direito,
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participa e fiscaliza a atuacdo do poder publico em relagcdo aos gastos utilizados para
garantir o direito & saude. Nesse sentido, a CF de 1988, aliada a outros dispositivos
do arcabouco legal brasileiro, estabelecem meios para a participacdo da sociedade,
em funcdo do regime democratico existente no Pais.

Em consonancia com Araujo (2019), o conceito de democracia relaciona-se a
capacidade do cidaddo de participar ativamente da gestdo publica. Logo, essa
participacdo ativa dos cidadaos ocorre a partir de um controle social efetivo, por meio
do qual obtém informacdes claras, confiaveis e oportunas, mediante mecanismos
capazes de promover o intercambio entre o Estado e a sociedade.

A constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, preceitua que “a
administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 2016, p.
36). Ou seja, o principio da publicidade adquire grande relevancia quando se trata de
controle social.

Levando-se em consideracdo o momento pandémico, o Brasil, assim como o
resto do mundo, encontra-se em um periodo excepcional que demanda a
implementacédo de medidas emergenciais para o enfrentamento da pandemia causada
pela Covid-19. Trata-se de um momento em que a flexibilizacdo de regras para a
realizacdo de contratacGes publicas é entendida como uma medida necessaria para
gue governos respondam de maneira mais agil aos desafios que a pandemia imp0oe,
especialmente na area da saide (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL — BRASIL;
TCU, 2020).

Para analise da prestacdo de informacdes pelo poder publico, concebem-se
investigacdes envidadas nacionalmente na perspectiva de apreciar a relevancia de
explicar o nivel de transparéncia nos municipios ou dos entes governamentais locais,
estaduais e federais. Machado et al. (2020) avaliaram as restricbes ao direito de
acesso a informacdo em contextos emergenciais, analisando os efeitos da Covid-19
nos governos subnacionais. Para tanto, discutiram se a pandemia colocou o direito a
informacao sob novas tensdes no Brasil, evidenciando que 23% dos entes alteraram
0s prazos da LAI; 62% dos entes afirmaram nao terem alterado; e 15% sequer
responderam ou forneceram respostas evasivas.

Por sua vez, Pinho et al. (2020) examinaram a transparéncia governamental

em capitais dos estados no Brasil nas contratacdes emergenciais para o combate a
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Covid-19. Assim, destacaram: que os indicadores de transparéncia nas contratagdes
emergenciais apresentaram melhora significativa ao longo dos trés levantamentos
considerados; que o0 avan¢o no cumprimento de uma dimensao néo tinha relagcdo com
as outras dimensfes, exceto controle social e formato, e entre controle social e
legislacao; e que os esfor¢os dos governos em implementar recursos para a promogao
da transparéncia nao foram motivados pelo avangco maior ou menor do contagio e das
mortes por Covid-19.

Em sua investigacdo, Garcia (2020) investiga situacfes de emergéncia,
controle social, tribunais de contas e jurimetria (estatistica aplicado ao Direito),
promovendo um estudo acerca das decisdes sobre denuncias e representacdes
apresentadas ao Tribunal de Contas da Unido. Com isso, intenta construir um modelo
explicativo que relaciona variaveis independentes do processo e a variavel
dependente decisdo. E prop6e um modelo preditivo sobre decisdes para esse tipo de
situacgao.

Santos e Mota (2020) averiguaram a transparéncia governamental em tempos
de covid-19, estabelecendo reflexbes sobre o quadro brasileiro. Considera-se como
cenario ideal, que as préximas pesquisas desenvolvidas pela comunidade académica
e voltadas para a transparéncia em tempos de Covid-19 estejam relacionadas com os
pesquisadores formando redes e dialogando entre si, no intuito de tentar gerar
melhores contribuicBes para o campo da administracédo publica.

Em Transparéncia no combate & Covid-19: uma analise dos portais eletronicos
dos Estados brasileiros e Distrito Federal, Tuponi (2020) analisa os portais eletrénicos
sobre a Covid-19 de todos os estados brasileiros e do Distrito Federal, a fim de
averiguar o desempenho de cada estado no tocante a transparéncia e disponibilizacédo
de informacao para a populacéo.

Produzindo estudo intitulado Reequilibrio econémico-financeiro em concessdes
de infraestrutura no Brasil: reflexdes sobre os impactos da pandemia do Covid-19,
Goncalves e Bandeira (2020) descortinaram os fatores que devem ser considerados
guanto aos pedidos de reequilibrio para preservar a transparéncia dos mecanismos
adotados pelos oOrgaos envolvidos, mediante levantamento prévio de riscos
especificos de cada setor regulado e o comportamento das variaveis-chave do
contrato em decorréncia da crise.

Em Inovagéo em accountability no combate a Covid-19 no Brasil: uma analise

empirica do Controle Interno, Braga, Caldeira e Sabenca (2020) constataram que as



12

iniciativas de accountability vinculadas a ouvidoria e prevencdo a corrupgao
caracterizaram-se pela inovagdo orientada ao aprimoramento de estruturas ou
praticas ja existentes, enquanto as iniciativas de accountability horizontal brasileiras,
referentes as macrofungdes auditoria interna governamental, correicdo e combate a
corrupcgdo, foram de carater antecipatério e orientadas a misséo.

Por seu turno, Fonseca et al. (2020) avaliaram a transparéncia governamental
e a questao da pandemia por Covid-19, em uma analise da suspensao dos prazos de
resposta a pedidos por meio da LAI, revelando que, como foi indicada na MP n°
928/2020, a suspensdo dos prazos até o fim do reconhecimento de calamidade
publica representaria um revés significativo para os esfor¢os de transparéncia e de
controle social empreendidos pelo Brasil nas ultimas décadas.

Para Naves (2020), a transparéncia das informacdes publicas € uma aliada no
combate a corrupgdo, além de ser um instrumento de relevancia para o fomento do
controle social, uma vez que ndo pode o Poder Publico esquivar-se de dar a devida
transparéncia aos atos praticados no periodo da pandemia, a bem do interesse
publico.

Nessa direcdo, Figueiredo (2013) ajuda a esclarecer que a transparéncia
publica pode se traduzir em uma das ferramentas do regime juridico-administrativo
que preserva o carater democratico das decisdes governamentais: o principio da
publicidade. A publicidade é prevista no art. 37 da Constituicdo Federal compondo os
principios da Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Dessa maneira, a CF deixa bem claro, com o principio da publicidade, que
todos os atos da administracdo publica devem ser acessiveis ao cidaddo, mesmo em
meio a uma grande crise sanitaria, como a que se atualmente se presencia, do
coronavirus (BRASIL, 2021).

Nota-se, pois, que o principio da publicidade contribui para a efetivacdo da
democracia, porquanto ndo se limita apenas a publicacéo de atos oficiais de governo,
devendo proporcionar a transparéncia das a¢fes publicas. Entédo, deduz-se que para
o efetivo exercicio da cidadania (e da democracia), € imprescindivel que o poder
publico atue de maneira transparente.

Nesses termos, transparéncia implica disponibilidade e alcance da informacao

para a populacdo em geral, o que ajuda a fornecer a necesséria verificacdo das acoes



13

governamentais adotadas em prol dos anseios da sociedade, além de aumentar a
responsabilizacédo publica (NABAMITA, 2016).

Quando a populacdo tem a transparéncia como aliada, testemunha-se o
aumento de sua capacidade de participacédo e reivindicacédo de politicas econémicas
e sociais mais adequadas as suas prioridades e necessidades (PNUD, 2002).

Segundo Bellver e Kaufmann (2005), apesar de a causalidade continuar sendo
dificil de determinar, a transparéncia relaciona-se a aspectos como melhores
indicadores socioecondmicos e de desenvolvimento humano, mais competitividade e
mMenos Corrupgao.

Com efeito, a fim de garantir ou tentar manter a ordem sobre como 0s gastos
publicos séo realizados, faz-se necessaria a existéncia de transparéncia por parte do
poder publico, de modo que a sociedade possa controlar a atuacdo da Administracéao
Publica enquanto prestadora de servicos, verificando a aderéncia desta as normas
estabelecidas pelas leis, mantendo adequados niveis de eficiéncia e eficacia na
utilizac&o de recursos, por exemplo (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL — BRASIL;
TCU, 2020).

N&o obstante, em decorréncia da atual situacdo de pandemia que assola o
mundo e o Brasil, o poder publico autorizou a realizacao de contragdes emergenciais,
dispensando diversos requisitos e processos licitatérios, conforme a Medida
Provisoria 961/2020, posteriormente transformada em Lei 14.065, de 2020, sendo
sancionados o0s pagamentos antecipados de licitacbes e contratos realizados no
ambito da Administracdo Publica; adequando os limites de dispensa de licitacao; e
ampliando os usos do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC) durante
o estado de calamidade publica, reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
marco de 2020, alterando a Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020).

O governo federal brasileiro regulamentou contratacbes de bens e servigos
para a contencdo da pandemia de Covid-19. Por meio da Lei Federal n°® 13.979 de
2020, complementada pelas Medidas Provisérias n°® 926 e 951 de 2020, foram
estabelecidas regras excepcionais para as contratacdes emergenciais, tanto com
dispensa de licitacdo, quanto por pregdes abreviados. Nessa direcdo, Estados e
municipios seguiram a mesma linha, regulamentando processos de contratacao

simplificados em ambitos locais.



14

Segundo o Art. 4°, § 2° da Lei n® 13.979, de 2020:

§ 2° Todas as contratacdes ou aquisicdes realizadas com fulcro nesta
Lei serdo imediatamente disponibilizadas em sitio oficial especifico na
rede mundial de computadores (internet), contendo, no que couber,
além das informagdes previstas no § 3° do art. 8° da Lei n°® 12.527, de
18 de novembro de 2011, o nome do contratado, o niumero de sua
inscricdo na Receita Federal do Brasil, o prazo contratual, o valor e o
respectivo processo de contratacdo ou aquisicao.

Mesmo com a adequacéo da lei ao estado de calamidade decretado pelo Poder
Legislativo, apés solicitacdo do governo federal, devido a pandemia, ndo houve
expressa previsdo legal para a flexibilizagdo da transparéncia dos gastos publicos
durante essa crise sanitaria (BRASIL, 2020).

Segundo informacgdes que constam do sitio eletrbnico do Senado Federal,
todos os atos praticados com as regras da lei deverdo ser divulgados em site oficial
para que sejam analisados pelos 6rgdos de controle interno e externos (BRASIL,
2020).

De fato, corrobora-se o entendimento de Macedo (2019, p. 1294), para quem o
acesso a informacao sobre as acfes do governo garante a conformidade de poder
entre a sociedade e o0 governo, porquanto quanto mais bem informados os cidadaos
forem, mais respaldo terdo para participar e efetuar o controle social, pressionando e

cobrando os 6rgaos de controle para fiscalizar e sancionar a gestao publica.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Uma vez que a maior transparéncia do gasto publico relaciona-se a melhores
indicadores de desenvolvimento socioecondomico e humano, associando-se
negativamente a ocorréncia de corrupcdo, tendo o conddo ou a possibilidade de
reduzir ineficiéncias ou mau uso no processo de alocagdo de recursos publicos
(BELLVER; KAUFMANN, 2005), a presente pesquisa partiu da seguinte questao
norteadora: de que forma os gestores publicos, considerando a flexibilidade
legislativa, atenderam aos requisitos legais relacionados a transparéncia das
informacdes de contratacbes emergenciais, dando legitimidade aos atos praticados

durante o combate a pandemia de Covid-19?
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1.2 OBJETIVOS

Nesse contexto de flexibilizagdo legal, o objetivo da pesquisa foi o de verificar
a atuacado dos gestores publicos das capitais brasileiras, sob a perspectiva de
transparéncia das informacdes relacionadas as contratacdes emergenciais durante a
pandemia de Covid-19.

Especificamente, almejou-se:

e discutir as relacdes entre as teorias da legitimidade e da escolha publica,
transparéncia ativa e passiva, atributos da qualidade da informacéo e
prestacao de informacdes relacionadas aos gastos publicos;

e analisar os principais normativos nacionais referentes a transparéncia de
gastos publicos;

e conhecer o processo de transparéncia das capitais brasileiras, no que se
refere a disponibilizacdo de informacBes acerca das contratacées
emergenciais realizadas pelos 6rgdos publicos durante o periodo de
vigéncia do decreto de calamidade publica (Decreto Legislativo n° 6, de
2020), devido a pandemia de Covid-19;

e comparar o resultado das capitais brasileiras avaliadas, identificando como
cada uma delas lida com a transparéncia de informacBes dos entes

publicos.

1.3 JUSTIFICATIVA

No ambito da pandemia de Covid-19, conceberam-se flexibilizacdes legais
relevantes e que afetaram diretamente a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), entre
outras normas de contratacdo publica, aumentando profundamente a
discricionariedade do gestor publico. Com isso, a transparéncia de dados publicos
torna-se ainda mais relevante, tanto no aspecto de apoio as medidas de saude publica
guanto para garantir o efetivo controle dos gastos (TCE-TO, 2020).

Portanto, assimila-se a indispensabilidade de uma abordagem que analise a

atuacdo do poder publico no que tange a transparéncia nas contratacdes

emergenciais, identificando quais as ferramentas normativas existentes no Pais que
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auxiliam o controle social relacionado a transparéncia dos gastos publicos durante a
pandemia de Covid-19 (LACERDA, 2020).

Além disso, o presente estudo fez-se necessario, tendo em vista que a atuacao
de gestores publicos em termos de transparéncia durante a crise sanitaria devido a
pandemia de Covid-19 ainda é uma temética pouco discutida, até mesmo pelo fato de
constituir um evento relativamente novo. Chegou-se a tal conclusdo apds o
conhecimento de estudos anteriores que tratavam dessa temaética.

Nesse sentido, reputa-se que este estudo podera ser consultado enquanto
fonte para futuras investigagfes voltadas a analise de elementos ora retratados, entre
outros atinentes & matéria em epigrafe.

Outro ponto considerado importante € que esta pesquisa podera ser utilizada
no sentido de fornecer aos gestores publicos o feedback necessério para avaliar a
transparéncia de suas atuacdes durante o combate a pandemia e, eventualmente,
otimizar tais acoes, de grande relevancia para a sociedade.

Pode-se citar também que os cidaddos poderdo encontrar neste estudo
subsidios para acompanhar a utilizacdo de recursos publicos nas contratacfes
emergenciais e reivindicar, quando necessario, maior transparéncia quanto a
utilizacéo deles, ou seja, a sociedade civil, a imprensa e os 6rgaos de controle terdo
a disposicdo informacdes publicas para monitorar e fiscalizar os gastos publicos em
resposta a Covid-19.

A propésito, a avaliacdo do nivel de transparéncia das contratacfes
emergenciais € um importante instrumento para estimular o poder publico a promover
continuamente a transparéncia de suas acoes e reconhecer o bom trabalho realizado
por algumas prefeituras. Por meio desse instrumento, a sociedade, a imprensa e 0s
préprios 6rgaos de controle podem monitorar as respostas do poder publico ante a
crise (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL — BRASIL; TCU, 2020). Validando-se
que, com o0 acesso eficaz a transparéncia publica, tem-se a total efetivacdo da
democracia, o que consolida as recomendacdes legais que tratam de fiscalizacao e
controle social.

Em face do exposto, demonstra-se a viabilidade deste estudo, dada a sua
originalidade e inovagédo, tendo em vista o alcance de objetivos de interesse
compativel com a proje¢do da sociedade como um todo, dada a realidade socio-
econdmico-politica em virtude da pandemia que assola o mundo inteiro, aglutinando

o interesse cientifico ao social, 0 que, em si mesmo, ja suscita a necessidade de
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envidar estudos em multiplas areas de conhecimento, além do fato de que o ranking
da Transparéncia Internacional Brasil (TIB), que fundamenta metodologicamente esta
investigacao, alcancou notoriedade diante da comunidade cientifica e da sociedade,
de modo que adota-la para os fins desta pesquisa ratifica a contribuicdo cientifica
desta, denotando potencial para estudos futuros sobre a temética proposta.

Estruturalmente, apresenta-se a presente pesquisa organizada em capitulos,
iniciando-se com essa introdu¢do. Em um primeiro momento, desenvolve-se um breve
panorama sobre a origem e obrigatoriedade da transparéncia dos gastos publicos e
suas previsdes legais, objetivando o0 estudo da transparéncia dos gastos,
evidenciando como eles estéo disponiveis aos cidadaos, reverenciando a importancia
da participacao da sociedade na Administracdo Publica.

Na sequéncia, o segundo capitulo, que retrata o referencial tedrico, descreve a
Teoria da Legitimidade, suscitando uma discussdo com o intuito de mensurar a
relevancia da transparéncia para dar legitimidade aos atos praticados, sobrelevando
aspectos normativos que permeiam a transparéncia sob duas vertentes — ativa e
passiva —, além de abordar os atributos da qualidade da informacédo e a Teoria da
Escolha Publica, finalizando com a apresentacdo de literatura correlata atinente a
matéria discutida neste estudo.

Nessa perspectiva, mostra-se a relevancia de uma conduta governamental
transparente, porquanto ndo se vislumbra uma democracia efetiva sem transparéncia
administrativa e acesso a informacdo por parte dos cidaddos. Ademais, a
transparéncia da informagéo surge como um fator fundamental para a legitimacgé&o dos
entes, tanto em nivel federal quanto estadual ou municipal. Mostra-se que no Brasil,
a CF/88 dispde de véarios dispositivos que regulamentam e facultam o controle dos
atos dos entes publicos, facultando o cumprimento da publicidade e transparéncia dos
atos por eles praticados, ensejando o questionamento sobre essas condutas e
motivando san¢des, quando for o caso.

Nesse contexto, revela-se a importancia da qualidade da informacdo a ser
divulgada, tendo em vista que, a partir dela, a sociedade podera exercer o controle
social sobre o Estado, a fim de assegurar que o publico seja bem empregado em
beneficio da coletividade. Quanto a Teoria da Escolha Publica, no contexto da
pandemia de Covid-19, a necessidade de transparéncia pode contribuir no sentido de

apreciar a adogao e/ou execucdo de determinada tomada de deciséo por parte da
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Administracdo Publica, uma vez que a escolha publica deve avaliar em que medida o
produto da deciséo coletiva sofre interferéncia das motivacdes de cada individuo.

O terceiro capitulo descreve os procedimentos metodolégicos adotados no
desenvolvimento da pesquisa, contemplando os métodos cientificos aplicados, bem
como as técnicas de pesquisa empregadas.

No quarto capitulo realiza-se uma analise situacional com a apresentagéo dos
resultados e a discusséo sobre os dados alcancados com a pesquisa, evidenciando
como se da a transparéncia nas contrataces emergenciais nas capitais durante os
meses de maio a agosto de 2020, ou seja, em periodo de pandemia de Covid-19,
mediante analise consubstanciada em cinco dimensdes de andlise, a saber:
contratacdes emergenciais; legislacdo; doacbes; medidas de estimulo econémico e
protecado social; e controle social.

No quinto capitulo apresentam-se recomendac¢fes para serem implementadas
pelos gestores publicos responsaveis pelas capitais alvos deste estudo.

O sexto capitulo encerra esta investigacao, apontando as consideracoes finais
do autor em relacdo a transparéncia de informacBes acerca das contratacdes

emergenciais durante a pandemia de Covid-19, objeto da anélise em questao.
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2 REFERENCIAL TEORICO/NORMATIVO

Para uma adequada fundamentacdo da estudo ora apresentado, considerou-
se necessaria uma reflexdo sobre o aporte teérico que conduziu esta pesquisa, de
modo que se propicie uma percepcdo mais acurada acerca dos conceitos e, por
conseguinte, da analise da transparéncia de informagcBes sobre as contratacdes
emergenciais relacionadas a pandemia de Covid-19.

Portanto, o presente capitulo expde o aporte tedrico do estudo, fomentando
uma discussdo destinada a apreciar tematicas como a Teoria da Legitimidade,
instrumentos como a transparéncia — no sentido de dar legitimidade aos atos
praticados pela Administracdo Publica —, além de pormenorizar aspectos normativos
gue denotam a transparéncia sob as vertentes ativa e passiva, abordar os atributos

da qualidade da informacéo, e minuciar a Teoria da Escolha Publica.

2.1 TEORIA DA LEGITIMIDADE, TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY

Tanto os gestores publicos quanto a Administracdo Publica (em sentido amplo)
devem procurar realizar agées com vistas a manter-se de forma legitima perante a
sociedade. Nessa perspectiva, 0s agentes e as entidades necessitam constantemente
assegurar ao povo uma reputacdo impoluta por meio de seus atos, atestando o
cumprimento do contrato social existente entre o governo e a sociedade (BEUREN;
SOTHE, 2009). Assim, em conformidade com os referidos autores, atina-se que a
aplicacado de recursos fora dos limites estabelecidos pela legislacdo ou de forma
inadequada representara uma possivel perda de legitimidade e aumento do custo
politico.

No tocante a legitimidade, Suchman (1995, p. 574) insere o conceito de
legitimidade como sendo "uma percepc¢ao generalizada ou suposicao de que as acdes
de uma instituicdo séo desejaveis, adequadas, apropriadas dentro de algum sistema
socialmente construido de normas, valores, crencas e definicdes” e a classifica sob
trés formas, a saber: pragmatica, moral e cognitiva, as quais envolvem uma percepcéo
OuU suposicao generalizada de que as atividades organizacionais sdo desejaveis,
adequadas e apropriadas em um sistema de normas, crencas e valores socialmente

construidos.
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Nessa logica, Suchman (1995) reputa que a legitimidade pragmatica diz
respeito ao imediatismo da organizagdo em resposta as percepc¢des de seu publico
particular. Muitas vezes, esse imediatismo envolve intercambios diretos entre
organizacao e publico. Ela pode ser identificada quando a instituicdo responde com
rapidez as percepc¢des da sociedade, em uma demonstracdo préatica de sua conduta.
Esse conceito de eficiéncia funciona como um mecanismo de troca de interesses,
onde ha uma interdependéncia politica, social e econémica.

Ainda segundo Suchman (1995), a legitimidade pragmatica repousa no
interesse da organizacdo sobre as respostas imediatas da percepcao do seu publico.
Esta concepcdo de rapidez que abarca a organizacdo e seu publico-alvo também
passa a envolver de forma ampla suas rela¢des institucionais nos aspectos politicos,
econdmicos e sociais, em que cada acéo praticada afeta diretamente esta percepcao.

Ademais, Suchman (1995) menciona que a legitimidade moral se refere a uma
avaliacdo normativa favoravel acerca da organizacdo e de suas atividades, sendo,
pois “sociotropica”, ndo se baseando em julgamentos sobre os beneficios que
determinada atividade pode trazer, mas em avaliacdes sobre a conveniéncia ou néo
de tais acOes. Entdo, consoante o referido autor, a legitimidade moral alude a uma
avaliacdo do comportamento ético da organizacao, imprimindo beneficio ao publico-
alvo por meio de atividades que possuem a caracteristica de fazer a coisa certa,
denotando crencas de que a atividade promove efetivamente o bem-estar da
sociedade, tal como definido pelo sistema de valores socialmente construidos.

A proposito, cabe ressaltar que essas apreciacdes espelham as convicgdes da
sociedade quanto a efetividade de promocéo de bem-estar social, em consonancia
com o sistema de valores socialmente construidos. Finalmente, Suchman (1995)
ratifica que a preocupacédo em manipular ou corrigir as falhas morais sdo mais dificeis
quando comparadas a legitimidade pragmatica. Assim, a legitimidade moral divide-se
em quatro formas distintas: consequéncias de legitimidade, legitimidade processual,
legitimidade estrutural e legitimidade pessoal.

A legitimidade cognitiva, por sua vez, pode envolver o apoio afirmativo para
uma organizagao ou sua mera aceitagdo como necessaria e inevitavel, com base em
conceitos culturais tidos como certos. Assim, 0 autor em apre¢o considera que a
legitimidade cognitiva é obtida mediante a compreenséao social e ndo por interesse ou
avaliacao (SUCHMAN, 1995).
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Para Tolbert e Zucker (1983), a legitimidade cognitiva é percebida quanto aos
fatores exterioridade e objetividade, em que existem formas possiveis de mudar a
concepcao de determinado fato a partir do controle dos proprios atores que o criaram.

Por sua vez, Jepperson (1991) define avaliacdo cognitiva como a possibilidade
de poder submeter a um padréo positivo, negativo, ou nenhuma avaliacdo e em cada
caso (de forma diferente) é um dado adquirido.

A legitimidade cognitiva envolve um apoio afirmativo da sociedade para a
organizacao ou mera aceitagdo como necessaria ou inevitavel, baseado em conceitos
culturais tidos como corretos. A legitimidade cognitiva manifesta-se quando ha
compreensao social (SUCHMAN, 1995).

Assim, a legitimidade é conferida por atores sociais ao perceberem que as
acOes e valores da organizacdo convergem com seus valores e expectativas. Com
isso, a transparéncia da informacdo surge como um fator fundamental para a
legitimacao das organizacdes (DEEPHOUSE, 1996).

Corroborando o posicionamento de Arruda (2020 apud NAVES, 2020, p. 37-

38), tem-se que:

a transparéncia caracteriza-se pela disponibilizacdo de dados
integros, tdo completos quanto possivel, de fonte primaria pela
Administragdo Publica, de forma a evitar a disseminacdo de noticias
falsas e equivocadas. Os dados devem ser tdo atuais e
disponibilizados assim que coletados, priorizando os dados cuja
utilidade é sensivel ao tempo. A atualizacdo da informacdo em tempo
real maximiza a utilidade da informacéo. Deve ser facilitado o acesso
dos dados, dispensados formularios ou sistemas que requeiram
tecnologias avancadas, e disponibilizar uma interface para usuarios
para descarregar instantaneamente e 0s meios para fazer chamadas
e acesso rapido. Deve-se estimular a leitura automatizada, evitando-
se anotagfes escritas a mao, mais dificeis de serem processadas. A
informacgéo e arquivos devem ser guardados em formatos faceis de
serem processados. Nao deve haver discriminagdo, permitindo o
acesso de todos, a qualquer hora. E importante que a informac&o
disponibilizada online permaneca perpetuamente, sem que seja
alterada, removida ou modificada sem indicac&o de sua alterag&o, ou
disponibilizada como uma sequéncia de dados, possivel de rastrear as
atualiza¢cbes ocorridas no tempo, possibilitando fiscalizagdo posterior.

Entende-se, entdo, que a transparéncia € um pilar imporante para a efiéncia da
gestao publica, pois, atualmente, “[...] a nogao de transparéncia ja esta incorporada —

embora nao inteiramente praticada pelos governos e instituicbes — como uma
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premissa para o bom funcionamento da Administragéo Publica” (RODRIGUES, 2016,
p. 36).

Martins Juanior (2010, p. 35) ressalta que a transparéncia administrativa € um
dos fundamentos basicos do Estado democratico de direito e da moderna
Administracdo Publica pelo acesso a informacéo e pela participacdo na gestdo da
coisa publica, pois diminui os espagos reservados ao carater sigiloso da atividade
administrativa — ponto de partida para nichos da ineficiéncia, do arbitrio, da imunidade
do poder e da corrupgao.

Em face do atual cenério de pandemia em fun¢éo da Covid-19, Santos e Mota
(2020, p. 3719) elencam-se cinco aspectos sobre transparéncia nas organizacoes

governamentais dignos de debate, a saber:

e 0 papel da informagdo do setor publico para o debate atual
promovido pela sociedade a respeito da pandemia da Covid-19
(nimero de casos, 6bitos e outros assuntos relacionados);

e importancia da informacdo para o momento atual em relagdo a
formulacdo das politicas publicas baseadas em evidéncias
sistematizadas, sobretudo na area da saude;

e cenario de crise instalada e a demanda e oferta, na transparéncia
governamental, por diversos atores urgentemente interessados por
dados;

e demandas por informag¢des do servico publico quanto ao niumero
de infectados, Obitos, pessoas recuperadas da doenca, testes
disponiveis, testes realizados, leitos disponiveis, quantidade de
recursos aplicados, entre outros;

® resposta que 0s governos tém dado para as demandas por dados
e informag@es no atual momento no Pais.

Tendo em vista que em face do periodo atipico de pandemia, Unido, Estados e
Municipios estdo autorizados a efetivar contratacbes amparados por regras
excepcionais (BRASIL, 2020), assimila-se que a transparéncia quanto a publicacéo
desses atos € indispensavel para que a sociedade tenha a disposi¢cao o controle dos
gastos publicos, porquanto nesse periodo, a aquisicdo de bens e servicos esta
facilitada, possibilitando o surgimento de risco de desvios e corrupgao.

Nessa direcdo, importa ressaltar que a legitimidade se apresenta no ambito da
analise das condutas sobre os padrdes coletivos, no tocante a sociedade e as agdes
a ela destinadas (PARSONS, 1960). A proposito, o referido autor compartilha a ideia
de que a teoria da legitimidade deriva do conceito de legitimidade organizacional, ou

seja, aquilo que Lindblom (1994, p. 2) define como “condi¢gdo ou status que existe
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quando o sistema de valores de uma entidade é congruente com o sistema de valores
do grande sistema social do qual a entidade faz parte”.

No entendimento de Dias Filho (2007, p. 6), no que diz respeito a Teoria da
Legitimidade, o esforco que as organizacdes empreendem para que sejam vistas
como entidades socialmente responsaveis é considerado como uma estratégia que
se adota para que possam continuar extraindo do ambiente em que operam, ao menor
custo possivel, 0s recursos necessarios ao cumprimento de seus objetivos. Logo,
baseia-se naideia de que existe uma espécie de contrato social entre as organizacdes
e a sociedade em que atuam, representando um conjunto de expectativas implicitas
ou explicitas de seus membros a respeito da forma como elas devem operar.

Por seu turno, Machado (2014) defende que a legitimidade se atrela a aspectos
cognitivos, e ndo meramente ao que se considera como adequado ou inadequado.
Nessa logica, concebe-se a atuacdo das entidades e da sociedade em funcédo de
aspectos morais.

Ja Atkinson (2017) conduz a uma interpretacdo da palavra legitimidade levando
em consideracdo o conceito de Garner (2006), vislumbrando-a sob um sentido
juridico, como uma ideia bastante direta de que o que é legitimo esta de acordo “com
a lei; é legal”; por conseguinte, o que é legitimo também é “genuino e valido”.

Logo, para o susodito autor, a lei é a principal fonte da legitimidade.
Adicionalmente, faz a distincao entre legitimidade interna e externa. Em consonancia
com este autor, na Administracdo Publica, as ac6es do governo devem servir a um
propdsito publico, ao bem coletivo da sociedade, tanto por parte daqueles que
exercem mandato eletivo quanto de gestores publicos.

Nessa dinamica, atina-se para outra definicdo importante, apresentada por
Mousa e Hassan (2015), para quem a teoria da legitimidade pode ser pensada, na
pratica, como uma estrutura conceitual baseada na existéncia de relacfes sociais e
de troca entre a maquina publica e a comunidade. Nesse contexto, emerge um ponto
gue merece destaque: o fato de um cidadao, que muitas vezes € alheio aos detalhes
gue cercam as escolhas politicas, realmente seria capaz de exercer um controle social
sobre o gestor publico? Além disso, a democracia, por si s0, legitima a acdo de seu
governante e vincula a acdo dos demais gestores a orientacéo geral do chefe politico
eleito? (PINHEIRO, 2016).

Nas definicdes até aqui discutidas, averigua-se que a teoria da legitimidade

esta ligada ao governo, de forma ampla, e ao seu direito legitimo de governar, o qual
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€ concedido pelo cidaddo, de acordo com os preceitos constitucionais, que também
assegura “a fiscalizacao contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracédo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas”
(BRASIL, 1988, p. 56).

A propdsito, dentre os o6rgéos fiscalizadores e de controle dos gastos publicos,
sobreleva-se a fiscalizacéo popular, que se da por meios dos portais de transparéncia
publica que séo legitimados por leis, dando ao cidad&o a devida participacao na coisa
publica (BRASIL, 2020)

Nessa logica de acompanhamento da transparéncia publica, cabe abrir
parénteses para duas acfes importantes no que diz respeito ao controle relacionado
a Covid-19 no Brasil, quais sejam o indice de Transparéncia da Covid-19, criado pela
Open Knowledge Brasil (OKBR), e o Ranking de Transparéncia no Combate a Covid-
19, idealizado pela TIB, utilizado neste estudo.

O indice da OKBR, lancado em abril de 2020, intenta avaliar a qualidade dos
dados epidemioldgicos e sanitarios atinentes a pandemia, publicados pelos governos
de capitais, estados e Unido em seus portais oficiais. Para tanto, estabelece trés
dimensbes de dados — conteudo, granularidade e formato — correspondentes a
aspectos avaliados separadamente, aos quais sao atribuidos diferentes pesos para a
construcdo da nota final, em uma escala de 0 a 100, em que 0 é estipulado para o
ente menos transparente, enquanto 100, ao mais transparente (OKBR, 2020).

O Quadro 1 reporta o resumo dessas dimensdes:
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Quadro 1 - Dimensdes de analise da OKBR

Dimensao Critério Descricao Pontuacéo
0 =n&o apresenta
Conteudo Idade ou faixa | Idade ou faixa etaria das pessoas | 0,5 = apresenta apenas uma
(Peso =1) etaria gue pertencem ao grupo de, no | média geral ou dados de
minimo, casos confirmados algum grupo (ex. 6hitos)
1 = apresenta idade oufaixa
etéria
Sexo das pessoas que pertencem | 0=n&o apresenta
Sexo ao grupo de, no minimo, casos | 0,5 = apresenta para algum
confirmados grupo (ex. ébitos)
1 = apresenta idade oufaixa
etaria
Status de Especifica casos hospitalizados | 0 =n&o apresenta

atendimento

(internagdo e UTI) ou em isolamento
domiciliar

1 =apresenta

Doencgas
preexistentes

Presenca de doencas
preexistentes| comorbidades
(diabetes, hipertensaoetc.)

0 =n&o apresenta

0,5 = apresenta em algum
grupo (ex. ébitos)

1 = apresenta para todos 0s
casos

Ocupacéo de
leitos

Quantidade de leitos ocupados no
estado em relagdo ao total
disponivel. Pode ser apresentado
como taxa (%) ou desagregado
(capacidade e ocupacédo)

0 =ndao apresenta

0,5 = apresenta somente
leitos exclusivos de Covid-
19

1 =apresenta

Outras doencas
respiratérias

NUimero de casos de Sindrome
Respiratoria Aguda Grave
registrados ou outras
enfermidades que possam indicar
suspeita de Covid-19

0 =ndo apresenta
1 =apresenta

Testes Quantidade de testes de que o | 0=ndo apresenta
disponiveis estado dispde para atender a | 1=apresenta
determinado periodo de tempo
Quantidade de testes j& realizados, | 0=nao apresenta
Testes incluindo detalhamento de | 1=apresenta
aplicados resultadosnegativos e positivos
Registros individualizados, | 0=n&o apresenta,
Microdado detalhados e anonimizados dos | 0,5=apresenta de um grupo
casos confirmados de casos apenas (ex.6bitos)
Granularidade 1 =apresenta
(Peso =2) estado=0
Localizacdo | Nivel de agregagdo geografica | cidade =0,5
doscasos divulgados quantidade por hospital ou
bairro/distrito = 1
Painel para consulta do publico em | 0 =nd&o apresenta
Visualizagdo | geral 1 =apresenta
Maioria dos dados estruturados | 0=ndao apresenta;
Formato Formato aberto | de painéis e boletins em ao menos | 1 =apresenta
(Peso =3) uma planilha em formato editavel,

depreferéncia aberto (CSV, ODS)

Série Historica

Base de dados Unica e atualizada
com o histérico completo de
registro de casos do novo
coronavirus

0 =n&o apresenta série

0,5 = série em grafico

1 = série em uma base de
dados completa para
download

Fonte: OKBR (2020).
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Por sua vez, a TIB deu inicio as suas avaliagdes a partir de maio de 2020, tendo
como foco as contratagbes emergenciais de bens e servigos realizadas pela
Administracdo Publica para combater a pandemia (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL — BRASIL, 2020).

Nessa direcdo, a TIB tem como escopo: avaliar o nivel de transparéncia e o
modo como é promovida em relagdo as contratacdes emergenciais realizadas em
resposta a Covid-19; identificar as melhores praticas e iniciativas de transparéncia e
abertura de dados relacionados as contratacdes emergenciais entre os entes publicos
municipais, estaduais, distrital e federal; promover as recomendacgfes para a
transparéncia de contratacdes emergenciais (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL —
BRASIL, 2020).

Sinteticamente, a TIB recomenda algumas acdes voltadas as contratacfes

emergenciais pelos entes publicos, como cita Naves (2020, p. 45):

a) a necessidade de estados e municipios estabelecerem regras que
guiardo os processos licitatérios e de contratacdo a serem realizados
por seus 6rgéos, a semelhanga da Lei n°® 13.979/2020;

b) previsdo, na legislacdo, da criagdo de sitio eletronico para a
divulgacdo das informagbes sobre contratacbes emergenciais,
conforme previsto na Lei n® 13.979, de 2020 (art. 4°, § 2°);

c) disponibilizagdo das legislagbes federal, estadual e/ou municipal
relevantes para contratagcdes emergenciais no mesmo portal em que
se encontram as informacdes sobre as contratacbes, incluidas as
informagbBes para interessados em participar dos processos de
licitacdo e contratacdo direta;

d) orientacbes para elaboracdo de legislacdo que prevejam
informagBes suficientes sobre cada contratacdo emergencial para
permitir o controle social sobre os gastos publicos e a comparabilidade
dos precos cobrados da Administracdo Publica em diferentes niveis e
localidades, e, ainda, atribuicdo aos o6rgaos de controle de
competéncia para fiscalizar todas as fases dos processos
relacionados as contratacoes;

e) recomendacdes sobre o sitio eletrébnico a que se refere o art. 4°,
§2°, da Lei n°® 13.979/2020, o qual deve ser um espago especifico,
independente ou parte de um portal de transparéncia mais amplo, para
divulgacdo centralizada de informagbes sobre contratagdes
emergenciais, com divulgacdo destacada nos sitios eletrénicos
principais do governo estadual ou municipal e em seus portais de
transparéncia, do 6rgéo de saude responsavel e do 6rgdo de controle
encarregado pela fiscalizacdo daqueles gastos, assim como no portal,
caso exista, dedicado as informacdes sobre o enfrentamento & Covid-
19, e, ademais, nas redes sociais e demais canais de comunicacdo
oficiais do governo;

f) recomendacdes acerca das informacdes relativas as contratacdes
celebradas para o enfrentamento da Covid-19, que devem ser
disponibilizadas nesses sitios eletrénicos e seus prazos;
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g) sugestdes sobre elaboracdo de uma lista de bens, produtos e
servicos de saude relacionados diretamente ao combate da Covid-19,
gue podem ser adquiridos por meio de contratacbes emergenciais,
com o objetivo de facilitar o controle social e evitar desvios, entre
outros.

Dito isso, coaduna-se o posicionamento de Akutsu e Pinho (2002, p. 733), ao

referirem que se espera

gue os gestores publicos prestem contas de suas ac¢les, dando
publicidade as decisbes e acbes governamentais que interessem a
coletividade, tais como a divulgacdo de balancos orcamentarios;
ampla publicidade as licitagbes, indicando os fornecedores
selecionados e pregcos das propostas vencedoras; e indicacdo de
servicos e programas de governo oferecidos. Em estagios mais
avancados da democracia, espera-se que, além da transparéncia dos
resultados alcancados pela administracdo, as principais decisdes
governamentais — tais como a elaborac¢éo do orgamento e a licitagdo
de obras e servigos de maior vulto — sejam sempre tomadas com
consulta & sociedade por meio de audiéncias publicas.

De fato, uma gestdo publica transparente assume responsabilidade para com
0s bens e o0s recursos publicos e, estd subordinada a prestacdo de justificativas e
sujeita a penalidades. Ao mesmo tempo, essa gestao deve criar mecanismos que
possibilitem uma ativa “participacdo social” no (re)planejamento (tomada de
decisdo) do Estado, desde o debate sobre questbes sociais relevantes até a
(re)definicdo e (re)implementacdo de politicas publicas. Essa relacdo bilateral esta
relacionada a préatica de accountability, que redne a divulgacédo transparente das
informacBes publicas, a prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos agentes
publicos (AKUTSU; PINHO, 2002; CLEVE; FRANZONI, 2013).

Sendo assim, o controle social nada mais € que uma forma de distribui¢cdo do
poder de decisdo sobre as politicas publicas entre o Estado e a sociedade. Assim, a
sociedade passa a interagir com o Estado e participa ativamente da definicéo,
elaboracdo e acompanhamento das prioridades e politicas a serem implementadas
pelos entes administrativos, conforme demonstrado na Figura 1 (FERREIRA; DE
OLIVEIRA; ALMEIDA; TEIXEIRA, 2016).
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Figura 1 — Controle social no ciclo do gasto publico
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Fonte: Ferreira; De Oliveira; Almeida; Teixeira (2016).

Dessa forma, a transparéncia pode ser uma aliada inescusavel da sociedade,
enquanto ferramenta para que o poder publico mantenha mais comprometimento em
relacdo aos gastos publicos, sendo capaz de influenciar diretamente na accountability
(FMI, 2012).

Sobre a accountability, esta pode ser entendida como a responsabilizacao
democratica dos agentes publicos por meio de dois mecanismos: accountability
vertical, na qual a sociedade controla de forma ascendente os governantes (mediante
0 voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usuarios de servicos
publicos, entre outros mecanismos) e accountability horizontal, definida como aquela
que se efetiva mediante a mutua fiscalizacéo entre os poderes (checks and balances)
e por meio de O0rgaos governamentais que controlam a atividade publica, a exemplo
dos tribunais de contas brasileiros (O'DONNELL, 1998).

Por seu turno, no entendimento de Abrucio e Loureiro (2004, p. 75), trata-se da
“‘construgdo de mecanismos institucionais por meio dos quais 0s governantes sao

constrangidos a responder, ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante 0s
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governados”. Classificam-na, por oportuno em trés formas: processo eleitoral, controle
institucional durante o mandato e regras estatais intertemporais, sendo que durante o
mandato pode ser realizada “pelo controle administrativo das acdes estatais”.

No Brasil, a CF/88 dispbe de varios dispositivos que regulamentam e facultam
o controle dos atos dos entes publicos. Dessa forma, propiciam o cumprimento da
publicidade e transparéncia dos atos publicos, ensejando o questionamento sobra tais
atos e trazem a potencialidade de sancdes.

De acordo com, Silva (2001, p. 11), almeja-se, a partir da transparéncia dos

atos pubicos

garantir a todos os cidadaos, individualmente, por meio das diversas
formas em que costumam se organizar, acesso as informacgfes que
explicitam as agbes a serem praticadas pelos governantes, as em
andamento e as executadas em periodos anteriores, quando prevé
ampla divulgacéo, inclusive por meios eletrénicos e realizagcdo de
audiéncias publicas, dos planos, diretrizes or¢camentarias,
orcamentos, relatérios periodicos da execugdo or¢camentaria e da
gestao fiscal, bem como das presta¢des de contas e pareceres prévios
emitidos pelos tribunais de contas.

Corroborando Mota (2006), o advento da CF/88 assegurou o direito a
impetracdo da denominada acdo popular, instrumento fundamental para o exercicio
da accountability, ao viabilizar a defesa dos interesses publicos e possibilitar ao
cidaddo comum agir em defesa do interesse coletivo.

Alias, Koppell (2005) menciona a transparéncia como a mais importante
categoria da accountability, enquanto instrumento para avaliar o desempenho
organizacional. Trata-se de um requisito-chave para todas as outras dimensdes. A
transparéncia refere-se a como mostrar a atuacao das organizacdes e dos agentes
publicos. Na prética, a transparéncia requer que as organizacées e os burocratas
sejam objeto de constante supervisao e questionamento.

E oportuno citar a legitimidade como fortalecedora da democracia. Diante
dessa légica, coaduna-se o posicionamento de Nagata (2012, p .6), ao afirmar que “a
legitimidade cometida aos orgaos de controle interno e externo (o controle social)
franqueia a possibilidade de verificar a correcdo material da atividade financeira do
Estado”.

N&o obstante, Stout (2013) menciona que a dificuldade em conceitualizar a
teoria da legitimidade esta centrada na problematica dual sobre o que realmente

significa autoridade politica legitima ou o legitimo empoderamento de varios atores da
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governanca para decidir e agir em nome de uma sociedade. Sobre essa questéo, a
referida autora expde questbes sobre o direito de governar, isto é, a real autoridade
do governo entrelacada a um rol de leis que legitimam todos os atos e ac¢des dentro
da administracdo publica, e o poder adquirido pelo simples fato de o governante
ocupar um cargo no governo.

O que vem expresso na Constituicdo Federal de 1988, no paragrafo unico de
primeiro artigo, € que “todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 2016,
p. 11). Entdo, presume-se que este paragrafo da CF reuniu a parte essencial de
legitimacdo do poder publico assumido com o povo (PORFIRIO, 2020). Assim, a
democracia brasileira baseia-se no poder do povo e sua legitimidade da-se, por
exemplo, quando o cidaddo exerce total direito de acesso e disponibilidade as
informacdes, aos dados e aos atos da administracdo publica, conforme previsto no
artigo 5° da CF (MEDEIROS; WACHELESKI, 2014).

Destarte, contribuindo com essa discussao, Stout (2013) aduz que existe outra
preocupacao que se relaciona a questao da legitimidade, a qual se traduz no fato de
que politica e administracdo publica ndo séo tipicamente diferenciadas nas mentes
dos cidadéos, dai porque o governo acaba sendo entendido de forma ambigua. Nessa
l6gica, a legitimidade administrativa confunde-se com a politico-democratica.

Nesse entendimento sobre a teoria da legitimidade junto a administracédo
publica brasileira, o controle social por parte da sociedade apresenta-se com algumas
caracteristicas, a saber: é fator de legitimidade do Estado; indicador de
desenvolvimento da democracia; consolidador das liberdades e dos direitos sociais; e
percussor de desenvolvimento social e econdmico. A vista disso, torna-se
imprescindivel que se oportunize a todos os cidadaos o exercicio do controle social,
em sentido lato. Para mais, deve-se propiciar um foco ampliado para os aspectos
financeiros e orcamentarios da administracao publica, a fim de garantir a execucéo da
vontade popular (CONCEICAOQ, 2010, p. 17).

Portanto, € possivel que a transparéncia publica esteja intimamente ligada a
legitimidade dos atos praticados pelos gestores publicos em seus mandatos,
influenciando diretamente os aspectos orcamentarios. Alguns dos possiveis efeitos da
transparéncia estdo relacionados a menor corrupcao, disciplina fiscal, gestdo mais

eficiente dos recursos publicos, aumento da legitimidade e da confianga no governo,
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além de melhor prestacdo dos servicos publicos (OLIVEIRA; BASTOS; MONTES,
2019).

Nessa direcdo, a Teoria da Legitimidade garante ao cidadao a prerrogativa de
obter informacdes sobre os gastos publicos, dai porque se reputa a relevancia de
participacdo da sociedade na Administracdo Publica, porquanto, conforme Atkinson
(2017), a falta de controle social pode ensejar distanciamento dos governantes de
seus mandatos eletivos, pois a “apatia” social pode simplificar os esforgcos em diregéo
a fins corruptos.

Entdo, atina-se que para que tal participacdo seja efetivada, é necessario que
haja a compreensdo acerca do que é repassado ao publico, tanto em nivel de
conteudo quanto no que alude a temporalidade dos dados publicados, como referido
por Pinheiro (2016). Por conseguinte, os entes publicos buscam alcancar legitimidade
por meio da prestacdo de contas a hierarquia politica e juridica; responsabilidade por
resultados desejaveis; e capacidade de resposta aos cidadaos afetados. Entretanto,
raramente guestionam ou explicam completamente a logica de legitimidade que essas
acoes promovem.

O Quadro 2, abaixo, revela que a partir da década de 1970, inUmeras
pesquisas, em ambito nacional e internacional, sdo envidadas com vistas a avaliar
aspectos relacionados ao processo de legitimacédo desenvolvido nas organizagoes,

abrangendo multiplas abordagens.
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Quadro 2 - Pesquisas relacionadas a Teoria da Legitimidade

AUTOR (ES)

ANO

OBJETIVOS/RESULTADOS

DOWLING, J;
PFEFFER, J.

1975

Fornecem um quadro conceitual para a analise de legitimidade
organizacional e do processo de legitimacdao por meio dos quais
as organizagbes agem para aumentar a sua percepgdo de
legitimidade.

GUTHRIE, J;
PARKER, L. D.

1989

Analisam a histéria da Comunicacédo Social Corporativa (CSC) de
uma organizagdo australiana de ago, semelhante a americana
USSteel. Os objetivos principais do estudo foram determinar se a
historia da CSC da indUstriasiderargica australiana € semelhante a
da americana, e, descobrir se a busca delegitimidade corporativa
parece ter sido um motivo principal para divulgacdes. O estudo
aponta para semelhancas entre a divulgacdo social de ambas as
empresas, no entanto, os achados de pesquisa sugerem que a
teoria da legitimidade ndo esta relacionada com a CSC, uma vez
que nado foi encontrada correlacdo entre os picos de CSC e os
eventos socioecondmicos relevantes da empresa em analise.

PATTEN, D.M

1992

Procura explicar se o aumento da evidenciagdo social nos relatérios
anuais ocorre como uma tentativa de se recuperar a legitimidade
afetada por um acidente ambiental, como o caso do derramamento
de 6leo conhecido como “Exxon Valdez”. Concluiu que o aumento
na evidenciacdo ambiental das empresas da industria de petréleo
pode ser interpretado como uma evidéncia desuporte a teoria da
legitimidade.

LINDBLOM, C. K.

1994

Investiga como ocorre o processo de legitimacdo organizacional
e introduz quatro estratégias de legitimacgao, sendo discutidos seus
efeitos na natureza e naqualidade da divulgagdo social corporativa
para publicos relevantes.

GRAY, R; KOUHY, R;
LAVERS, S.

1995

Demonstram como a evidenciagdo social se desenvolveu ao longo
de 13 anos na Inglaterra no periodo de 1979 a 1991, analisando
também se as estratégias de evidencia¢do propostas por Lindblom
(1994) estavam presentes nos relatérios anuais para os seguintes
tipos de evidenciacdo social: meio ambiente, recursos humanos,
relacdes com a comunidade e produtos.

SUCHMAN, M.C.

1995

Apresenta uma  abordagem  teb6rica da legitimidade
organizacional, destacando semelhancas e disparidades entre as
abordagens estratégicas e institucionais da legitimidade. Identifica
trés formas primérias de legitimidade: pragmatica, moral e
cognitiva. Em seguida, examina as estratégias para ganhar, manter
e reparar a legitimidade.

DEEGAN, C.

2002

Fornece uma visdo geral da Teoria da Legitimidade que tem sido
usada para explicar por que os gestores podem optar por divulgar
publicamente informagfes sobre aspectos especificos do seu
desempenho social e ambiental.

DEEGAN, C,;
RANKIN, M.;TOBIN,
J.

2002

Analisam as revelagfes sociais e ambientais da BHP Ltd (uma das
maiores empresas australianas) no periodo de 1983-1997 para
determinar a extenséo e o tipo de divulgacao nos relatérios anuais
sociais e ambientais ao longo do periodo, e se essas informacgdes
podem ser explicadas pelos conceitos da Teoriada Legitimidade.

O'DONOVAN, G.

2002

Procura estender a aplicabilidade da teoria da legitimidade e o seu
poder preditivo. Investigou em que medida as divulgacdes no
relatério anual estéo inter-relacionadas as tentativas de ganhar,
manter e reparar a legitimidade e a escolha das taticas de
legitimacao especificas.

CAMPBELL, D;
CRAVEN, B.;
SHRIVES, P.

2003

Examinam o grau em que as divulgacdes voluntarias representam
uma tentativa de fechar uma lacuna de legitimidade percebida
(LINDBLOM, 1994), a fim de ganhar, manter ou restaurar
legitimidade (SUCHMAN, 1995). Os efeitos da percepcdo das
empresas dos fatores de risco de legitimidade também sé&o
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discutidos.
ARCHEL, P.;JAVIER,| 2009 | Procuram ampliar o alcance da teoria da legitimidade por meio de

H.; uma analise detalhada das ligacbes que existem entre as
CARLOS, L.; estratégias de legitimagdo de empresas (LINDBLOM, 1994) e as
CRAWFORD, S. caracteristicas do ambiente politico em quesédo desenvolvidas.
GUBIANI, C. A;; 2009 | Identificam as estratégias de legitimidade da tipologia de
SOARES, M,; Suchman (1995)evidenciadas nos relatérios da administracéo de
BEUREN, I. M. empresas publicas estaduais de capital aberto do setor de energia

elétrica no Brasil.
MAKELA, H.;NASI, | 2010 | Estudam o caso de uma empresa em operagdo de downsizing,
S. onde houve o fechamento de uma unidade de producéo da indUstria
florestal em uma cidade na Finlandia. O estudo se embasou na
estrutura teérica composta pela teoria dosstakeholders e pela teoria
da legitimidade. A pesquisa consistiu em uma analisetextual de
artigos de midia veiculados em meios de comunicagdo em
massa, com 0 objetivo de melhorar a compreensdo de como a
responsabilidade social € concebida e ampliada por corporacdes
globais, por si mesma e por seus stakeholders.

FANK, O. L,; 2010 | Identificam as estratégias de legitimidade da tipologia de

BEUREN, I. M. Suchman (1995) evidenciadas nos relatdrios da administracdo da
empresa Petrobras no periodode 2000 a 2009.

BEUREN, I. M; 2011 | Verificam a relacd@o existente entre as estratégias de legitimidade

HEIN, N.; organizacional propostas por Lindblom (1994), evidenciadas no RA,

BOFF, M. L. com as geracbes que administraram empresas familiares no

periodo de 1997 a 2006, no Brasil.
CZESNAT,A. O, 2012 | Identificam as formas isomorficas de legitimacgéo relacionadas com
MACHADO, D.D.P.N. as préaticasde Responsabilidade Social e Ambiental das empresas

de telecomunicacgdes listadas na BOVESPA, evidenciadas em
seus Relatérios da Administracdo publicados no periodo de 1998
e 2008.

Fonte: Machado (2014).

Em face do exposto, assimila-se que do ponto de vista institucional, a
legitimidade é o principal meio pelo qual as organizacbes conseguem obter ou manter
0S recursos. Isso assim é porque a sociedade vai olhar com “bons olhos” para a
organizacdo se as praticas adotadas estiverem de acordo com o que se espera
(BEUREN et al., 2013). Nesse ponto, pressupde-se que o controle social por via da
transparéncia publica constitui uma forma de consumacéao da teoria da legitimidade.
Tendo isso em vista, atesta-se que a sociedade precisa desempenhar um papel
efetivo na esfera publica, com envolvimento, objetivando um governo democratico e
representativo, uma vez que a legitimidade em tal estado de coisas néo reside em
vasta narrativa, mas nas interagdes entre cidad&o e governo.

E, dessa forma, utilizando-se do seu direito de fiscalizar, que a participacéo
social inicia o seu ciclo e designa a sua importancia para os rumos de uma sociedade.
Nesse sentido, a informacdo publica € um bem publico, e a transparéncia, um dos
elementos primordiais a consecucao e consolidacdo da democracia, porquanto um

cidaddo ciente das acbes da Administragcdo Publica e de seus direitos e deveres
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dispbe-se a participar de decisdes de interesse social e praticar o controle social sobre
as acodes do Estado (AKUTSU; PINHO, 2002; BITENCOURT; RECK, 2016).
Concluida essa breve apresentacdo acerca da Teoria da Legitimidade, discute-
se no topico seguinte a transparéncia no ambito da Administracdo Publica, a partir de
duas categorias de divulgagdo de suas acgdes: a transparéncia ativa e transparéncia

passiva.

2.2 TRANSPARENCIA ATIVA E TRANSPARENCIA PASSIVA

A sociedade tem a prerrogativa de conhecer os atos praticados pela
administracdo publica, a fim de exercitar o controle social. Nessa perspectiva,
aspectos como a transparéncia e o acesso a informacado sao indispenséaveis ao fiel
cumprimento desse processo, porguanto s6 se controla aquilo sobre o que se tem
conhecimento, efetivamente.

Diante dessa realidade, o exercicio da transparéncia pode ser visto como um
importante instrumento para a tomada de consciéncia do cidaddo sobre o que
acontece no ambito de atuacdo do Estado, garantindo presteza a divulgacdo de
dados. Por essa razéo, ratifica-se a imprescindibilidade de os entes desenvolverem
esse mecanismo no sentido de que a sociedade tenha a disposi¢do a prestacdo das
contas, identificando se esta atende ao interesse coletivo.

Na acepcdao de Di Pietro (2006, p. 693):

a finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em
consonancia com o0s principios que l|he sao impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade
publica, publicidade, motivagdo, impessoalidade; em determinadas
circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que
diz respeito aos aspectos discricionarios da atuacao administrativa.

Os referidos principios facultam a busca por uma Administragdo Publica mais
eficiente, garantindo ao cidaddo uma conduta mais proficua na tomada de decisdes
administrativas, no controle e na fiscalizagcdo dos atos publicos, de modo que a
atuacado do Estado alcance, efetivamente, o interesse publico. Com isso, assegura-se
a honestidade na geréncia da coisa publica, suscitando o comprometimento dos
agentes publicos que se afastarem desses preceitos (MORAIS, 2002, p. 99).

Entéo, segundo no entendimento de Corbari (2004, p. 109) assimila-se que:
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para a constru¢éo da cidadania e, consequentemente, da democracia,
duas condicbes se fazem imprescindiveis: do lado da sociedade, o
surgimento de cidaddos conscientes e organizados em torno de
reivindicagbes cuja consecucdo pelo poder publico signifique a
melhora das condi¢fes de vida de toda a coletividade; e, de parte do
Estado, o provimento das informacdes corretas, claras e relevantes a
toda a populagdo, reforcando a legitimidade das politicas e a
segurancga de seus atos.

Cabe salientar que, conforme Dias Filho (2005), a transparéncia publica ndo se
confunde com o principio da publicidade, que respalda o moderno Estado de direito.
Embora a publicidade garanta ao poder publico certa transparéncia, elas séo
diferentes, ja que a exigéncia da publicidade € atendida com a publicacéo dos atos do
poder publico no veiculo oficial de imprensa, enquanto a transparéncia ndo se satisfaz
com o mero cumprimento de formalidades.

Logo, a transparéncia requer a disposicéo, o destemor de desproteger-se em
relacdo ao outro, de expor-se, de mostrar-se como se €, de dar a conhecer
externamente aquilo que ndo é aparente e que de outro modo ndo seria do
conhecimento do outro. Enfim, de desnudar-se. Porque transparéncia confere
visibilidade (GOMES FILHO, 2005, p. 5).

Na acepcao de Moser (2001, p. 3), a transparéncia constitui a “abertura dos
procedimentos de funcionamento imediatamente visiveis para aqueles que nao estéao
diretamente envolvidos (o0 publico) para demonstrar o bom funcionamento de uma
instituicao”.

Para Coelho et al. (2006), a transparéncia corresponde ao grau de
disponibilidade de informac&o sobre uma agéncia/governo, que pode ser acessada
por todos os cidadaos, de modo que permita a eles o controle e monitoramento do
funcionamento dessa agéncia/governo.

Souza et al. (2009, p. 12) propde que:

[...] a transparéncia nos atos da Administracdo Publica tem como
designio impedir acbes impréprias e eventuais, como 0 uso indevido
dos bens publicos por parte dos governantes e administradores.
Alargando o acesso dos cidaddos as informacg@es publicas, em todas
as esferas, a fim da edificagdo de um pais mais democratico, onde
todos os segmentos da sociedade possam desempenhar com éxito o
controle social, ajudando na efetivacdo de uma gestdo mais eficaz e
eficiente.
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A fim de promover uma transparéncia que possibilite utilizagdes precisas, a
Administracdo Publica cabe promover uma busca por mecanismos de interacdo e de
relacdo com os servicos publicos mais eficientes, do ponto de vista da transparéncia,
ja que a prestacao de servicos publicos requer forte interacéo nas questdes de acesso
ao servicgo, recepgao e respostas a estas demandas (TCU, 2020).

Destaca-se nesse contexto, a instituicdo da Lei de Acesso a Informacédo (LAI)
—Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011, ratificando a importancia de os cidadaos
exercerem o direito a transparéncia de informacdes relacionadas. Diante dessa l6gica,
recorre-se a definicdo de transparéncia publica enquanto dimensao do principio da
publicidade que norteia a Administracdo Publica no Brasil, denotando que as
informacdes disponibilizadas pelo poder publico, seja por via ativa ou passiva, tenham
facil acesso e compreenséao por parte da sociedade.

Nesse sentido, a transparéncia ativa diz respeito as informacbes que a
administracéo divulga em sitios eletrdnicos na internet, ou seja, trata-se de dados de
acesso publico que devem estar disponiveis, independentemente de solicitacdo de
qualquer cidadao, denotando a caracteristica moderna de transparéncia publica. Por
sua vez, a transparéncia passiva diz respeito a informacgao divulgada em resposta a
demandas da sociedade. Com efeito, a internet, tendo em vista suas caracteristicas,
permite que uma grande quantidade de dados fique acessivel a um nimero elevado
de pessoas, servindo de ferramenta indispensavel para a transparéncia
(ALLEGRETTI; PLATT NETO, 2010).

Inegavelmente, a adocéo de TICs viabiliza o processo de criagdo de ambientes
participativos, colocando frente a frente a administracdo municipal e os usuarios,
intensificando a demanda por informacdes e criando uma motivacdo extra por
transparéncia no fazer dos agentes publicos. Ademais, motiva a busca por
mecanismos de interacao e relacdo com o0s servi¢os publicos mais eficiente e também
transparente, ja que a prestacao de servicos publicos demanda forte interacdo nas
questdes de acesso ao servigo, recepgao e respostas a estas demandas (SANT'ANA,
2009, p. 19).

Nessa perspectiva, a LAl definiu a transparéncia para a Administracao Publica
a partir de duas categorias de divulgacao de suas acoes, quais sejam a transparéncia

ativa e transparéncia passiva, devidamente ilustradas na Figura 2.
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Figura 2 - Transparéncia ativa e passiva
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Fonte: CGU (2012).

Nessa perspectiva, Sant’'anna (2009) menciona que uma das principais
contribuicbes que o uso da internet pode trazer para a divulgacdo das acdes
governamentais é a reducao do custo do exercicio da cidadania, dada a oportunidade
para a sociedade de dedicar menos tempo e dinheiro para a obtencao de informagdes
de seu interesse, patenteando os fundamentos de uma sociedade democratica e
plural.

Destarte, valida-se a acepcao de Pifnar Mafias (2001, p. 30), para quem a

revolucao tecnoldgica:

visa propiciar uma administragdo mais eficiente e eficaz, mais préxima
ao cidaddo, mais moderna, mais rapida, que permita oferecer ao
cidaddo um servico muito melhor. Exige-se uma administracdo mais
transparente, democratica, mais controlada, mais acessivel, mais
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respeitosa com a privacidade”, ao qual se poderia acrescentar: os
direitos humanos, de uma maneira ampla.

Retomando a discussao sobre a tipologia da transparéncia, Limberger (2017)
adverte que a transparéncia ativa se refere aos casos em que a disponibilizacao de
dados por parte da administracao publica ocorre de modo esponténeo, ao passo que
a passiva ocorre quando os dados sao fornecidos mediante solicitacdo da parte
interessada. Contudo, para a autora, em ambos 0s casos, quando houver o uso de
TIC para a disponibilizacdo de tais informacdes, manifesta-se a cibertransparéncia.!

Para o referido autor, as novas tecnologias significam muito mais do que a
simples utilizacdo da ferramenta eletronica pela administracéo, mas podem servir para
tornar o relacionamento mais democratico, a aproximacdo, a participacdo e a
fiscalizacdo do cidaddo com relacdo aos atos praticados pelos gestores publicos
(LIMBERGER, 2015).

Assim, a transparéncia ativa € um exercicio permanente do 6rgdo ou entidade
publica de avaliar as informacdes de interesse coletivo que devem ser divulgadas, ndo
estando restritas ao disposto no artigo 8° da LAI, porquanto se trata do conteudo
minimo. A disponibilizacdo prévia das informag6es reduz a demanda de pedidos de
informacdes, além de garantir ao cidaddo o acesso imediato das informacdes, sem ter
de se submeter a espera de respostas da Administracao.

Para Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), a transparéncia ativa como a difusao
periddica e sistematizada de informacfes sobre a gestéo estatal, resultado de acbes
voluntarias dos gestores publicos ou de obrigacdes legais impostas aos 6rgaos do
Estado, determinando que sejam publicadas informacdes para que a sociedade possa
avaliar o desempenho governamental.

Coadunando os referidos autores, a transparéncia passiva se refere a
obrigacdo do Estado em conceder a todos os cidadaos que requeiram 0 acesso
tempestivo aos documentos oficiais, salvo aqueles que estiverem legalmente
protegidos por motivo de seguranga nacional, investigacao publica, direito de terceiros

etc. A regra geral é o livre acesso, sendo o sigilo a excec¢ao.

1 O termo cibertransparéncia serve para designar as novas relagbes que se travam em rede,
denominadas ciber, aglutinadas a ideia de transparéncia. a. O fendémeno tecnol6gico pode servir para
potencializar a informacao publica.

Fonte: LIMBERGER, Témis. Cibertransparéncia. Informacéo publica em rede e a concretizagao dos
direitos sociais: a experiéncia dos municipios gauchos. Quaestio luris, Rio de Janeiro, v. 08, n. 04,
n. esp., p. 2651-2669, 2015. DOI: 10.12957/rqi.2015.20942.
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J& a transparéncia ativa diz respeito a obrigacdo que a Administracdo Publica
tem de publicar ou de manter a disposi¢édo da sociedade informacdes acessiveis sem
a necessidade de os cidadaos as solicitarem. Na verdade, segundo Miragem (2013),
a transparéncia ativa propde um dever de conduta ao Estado, ou seja, por iniciativa
propria, ele deve divulgar informagdes de interesse publico, relativas as suas atuagdes
e aguelas de natureza publica, mantendo-as disponiveis de forma permanente a
qualquer individuo que delas queira se inteirar.

Seguindo esse ponto de vista, para Zuccolotto et al (2015, p. 148) tem-se que:

a transparéncia ativa consiste na difuséo periddica e sistematizada de
informacdes sobre a gestao estatal. Resulta de a¢des voluntarias dos
gestores publicos ou de obrigacdes legais impostas aos 6rgdos do
Estado, determinando que sejam publicadas informacgfes necessarias
e suficientes para que a sociedade possa avaliar o desempenho
governamental.

Mendel (2009, p. 34) corrobora esse entendimento, ao asseverar que:

a abrangéncia dessa obrigacdo depende, em certa medida, de
limitacdes de recursos, mas a quantidade de informacdes disponiveis
deve aumentar com o tempo, sobretudo tendo em vista que novas
tecnologias facilitam a publicacdo e divulgacdo de informacdes. A
Declaracdo Conjunta dos mandatarios especiais solicita, de maneira
particular, aumentos progressivos da abrangéncia da divulgacéo
proativa: “devem ser implementados sistemas para aumentar, no
decorrer do tempo, a quantidade de informacdes sujeitas a divulgacao
de rotina.” A meta de mais longo prazo deve ser a disponibilizacéo
proativa de informagfes de tal modo a minimizar a necessidade dos
individuos de recorrer a pedidos para ter acesso a elas.

Seguindo esse raciocinio, a propria Lei de Acesso a Informacao estabelece que
a internet € um meio disponivel e obrigatério para efetivas acbes relacionadas a

transparéncia ativa, conforme disposto em seu 8§ 2°, Art. 8° (BRASIL, 2011, p. 3):

para cumprimento do disposto no caput, os 0rgdos e entidades
publicas deverao utilizar todos 0os meios e instrumentos legitimos de
gue dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da
rede mundial de computadores (internet).
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A Figura 3 ilustra a transparéncia ativa e passiva, conforme a LAI:

Figura 3 - Transparéncia ativa e passiva, segundo a LAl
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Fonte: Melo (2019).

Adicionalmente, pode-se deduzir que a transparéncia ativa pode ser
exemplificada com a publicacdo de dados por iniciativa do préprio ente publico, ou
seja, quando as informacgdes se tornam publicas independentemente de terem sido
requeridas pela sociedade, utilizando, principalmente, ferramentas ligadas a Internet.
Um claro modelo de transparéncia ativa sdo as se¢des de acesso a informacfes dos
enderecos eletrdnicos dos 6rgdos e das entidades (UFT, 2016).

Nesse cenario, destacam-se o0s portais de transparéncia. Aquele ambiente de
divulgacao proativa de informacdes de interesse publico, além de facilitar o acesso
das pessoas e reduzir o custo com a prestacao de informacdes, evita 0 acumulo de
pedidos de acesso sobre temas semelhantes (UFT, 2016).

A titulo de exemplo a Figura 4 ilustra o Portal de Transparéncia do Governo

Federal, que serve para divulgacéo de dados publicos.




Figura 4 — Portal de transparéncia do governo federal
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O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) aprimorou o mais abrangente
banco de dados disponivel a populacdo sobre a aplicacao dos recursos ptblicos do Governo Federal.

Confira as inovagoes e melhorias para acompanhar como o dinheiro publico esta sendo utilizado:
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Fonte: Transparéncia Internacional (2021).
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Consoante a CGU (2021), o Portal da Transparéncia do Governo Federal € um
canal por meio do qual o cidadao pode acompanhar a utilizagao dos recursos federais
arrecadados com impostos no fornecimento de servigos publicos a populacéo, além
de se informar sobre outros assuntos relacionados a Administracdo Publica Federal.

O site, que foi langado em 2004 e remodelado em junho de 2018, é mantido
pela CGU e tem o objetivo de garantir e ampliar a transparéncia da gestédo publica e
fortalecer a participacdo social na fiscalizacdo dos gastos e investimentos do Poder
Executivo Federal. Uma vez disponibilizadas no Portal, as informac¢des ficam expostas
para conhecimento do cidadao por meio de painéis, consultas detalhadas, graficos,
dados abertos.

A acéo proativa dos gestores guarda relacdo com a legitimidade de seus atos,
pois na auséncia de prestacdo de informacdes a sociedade, os individuos poderao
ficar em duvida quanto aos gastos realizados, gerando, dessa forma, incredulidade
sobre as acdes executadas pelo poder publico, devido a falta de transparéncia quanto
aos atos administrativos (MARTINS, 2011).

Nessa linha, Bittencourt e Lopes (2018) reiteram que a auséncia de
informagdes acarreta incertezas que retiram toda a legitimidade da Administracao
Publica, e € nesse quesito que se sobressai 0 dever de transparéncia do poder
publico, em uma possibilidade de resgate e afirmacdo da legitimidade da
administracao.

Portanto, deve-se considerar a tendéncia de que os gestores publicos, no uso
de suas atribuicdes legais, gerenciem as informacgdes prestadas, com o objetivo de se
legitimarem frente a populacédo que os designaram para governar, com 0 escopo de
adquirir uma imagem positiva sobre a sua gestdo. A fim de alcancar o importante
propésito de legitimacdo, nos casos em que ndo ha motivos para manipular ou ocultar
dados, os gestores escolhem divulgar mais informacgdes para adquirir confianca da
populacdo, indo, inclusive, além do que é exigido pelas normas, gracas a
transparéncia ativa (LIRA; DINIZ; QUEIROZ; LEITE, 2018).

Assegura-se 0 acesso a informacdes publicas pelo Art. 9° da LAI, a partir de
um servico de informacgdes ao cidadao estabelecido em 6érgdos e entidades do poder
publico, em local e condi¢cdes apropriados para o recebimento dos pedidos e para
orientar as pessoas quanto ao acesso. Para tanto, no &mbito da Administragédo Publica
Federal, criaram-se os Servigos de Informagéo ao Cidadao (SICs), correspondendo a

unidades fisicas de atendimento, e o sistema eletronico e-SIC (BRASIL, 2016, p. 14).
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A Figura 5 descreve o0s procedimentos para solicitagdo de acesso a

informacgdes pela internet.

Figura 5 — Procedimento para pedido de informacéo via SIC
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espaco proprio e servidores alocados.

1 - SIC - Servico de Informacdo ao Cidaddo

“Dasse-a-passe” do pedide de inf -

acesse o e-SIC*

Identifique o 6rgao que va ao SIC fisico
vocé deseja informagao do 6rgao

*Caso ainda nao seja cadastrado no sistema, faga o cadastro.




44

il Preencha o formulario I PRAZO PARA RESPOSTA

—7 de solicitagao de pedido Q 20 DIAS
de informacdo prorrogaveis por mais 10 dias
mediante justificativa expressa

e — no e-SIC o cidadao pode:

i - acompanhar o andamento do pedido
- entrar com recursos
- consultar as respostas recebidas
- entrar com reclamacao, caso o pedido

ACOMPANHE O PEDIDO nao tenha sido respondido
via e-SIC

Caso o 6rgao negue o acesso a informacao
ou o cidadao entenda que a informacao nao
foi fornecida, o requerente tem 10 dias para
entrar com RECURSO,a partir da data

de resposta do érgao.

www.acessoainformacao.gov.br

Fonte: SIC (2021).

No ambito do Sistema Eletronico do Servico de Informacédo (e-SIC), este
integra-se ao Fala.BR., desenvolvido pela CGU, facultando aos cidadaos a realizacao
de pedidos de informacdes publicas e manifestacdes de ouvidoria em um unico local,
a partir de um anico cadastro. Com isso, a uniao dos dois sistemas abre caminho para
melhorias e novas funcionalidades que facilitardo a vida dos cidadaos e dos gestores
em todos os niveis de governo, como: tratamento de pedidos e manifestacdes,
cadastros de usuarios e interfaces amigaveis.

Na prética, a garantia efetiva do direito a informacédo requer ndo apenas a
divulgacao proativa por parte dos érgdos publicos (a obrigacdo de publicacdo), mas
também a solicitacéo e o recebimento por qualquer pessoa de quaisquer informacdes
em poder dos 6rgaos publicos, sujeito as excecdes. Isso, por sua vez, exige que sejam
criados procedimentos claros a serem seguidos pelos 6rgaos, para processar pedidos

de informacédo. A necessidade de garantia do direito a informagao também exige um
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sistema de exame independente das decisfes internas tomadas pelos 6rgaos publicos
(MENDEL, 2009, p. 38).

Cabe destacar que tanto a Lei n® 12.527/11 quanto o Decreto Regulamentador
n® 7.724/12 elencam uma série de informacgdes que, necessariamente, devem estar

em transparéncia ativa, a saber (BRASIL, 2016, p. 52):

e estrutura organizacional, competéncias, legislacdo aplicavel,
principais cargos e seus ocupantes, endereco e telefones das
unidades, horarios de atendimento ao publico;

e programas, projetos, acdes, obras e atividades, com indicacédo da
unidade responsavel, principais metas e resultados e, quando
existentes, indicadores de resultado e impacto;

e repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

e execucao orgcamentaria e financeira detalhada;

e licitacOes realizadas e em andamento, com editais, anexos e
resultados, além dos contratos firmados e notas de empenho emitidas;
e remuneracao e subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto,
graduacéo, fungdo e emprego publico, incluindo auxilios, ajudas de
custo, jetons e quaisquer outras vantagens pecuniarias, bem como
proventos de aposentadoria e pensfes daqueles que estiverem na
ativa, de maneira individualizada, conforme ato do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestéao;

e respostas a perguntas mais frequentes da sociedade; (Redacédo
dada pelo Decreto n° 8.408, de 2015);

¢ contato da autoridade de monitoramento, designada nos termos do
art. 40 da Lei n° 12.527, de 2011, e telefone e correio eletrbnico do
Servico de InformagbBes ao Cidadao - SIC; e (Redacdo dada pelo
Decreto n° 8.408, de 2015);

e programas financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador -
FAT (Incluido pelo Decreto n° 8.408, de 2015).

Outrossim, a Lei de Acesso a Informacao determina a transparéncia passiva
como sendo o oposto da transparéncia ativa, porquanto de acordo com esse
mecanismo, a informacdo necessita ser buscada pelo interessado, e somente apos
haver a demanda por esse conhecimento é que destinara a prestacéo da informacéo
como sendo de interesse coletivo ou geral (BITTENCOURT; LOPES; 2018).

A transparéncia passiva, entdo, depende de uma solicitacdo do cidaddo. Ela
ocorre, portanto, por meio dos pedidos de acesso a informagéo que, geralmente, se
concentram no sistema e-SIC. Desse modo, o 0rgdo ou entidade solicitado deve se
mobilizar no sentido de oferecer uma resposta a demanda (ENAP, 2018, p. 13).

Entdo, coadunando Yazigi (1999), pode-se dizer que a transparéncia passiva
se refere a necessidade de o Estado fornecer aos cidaddos as informagdes por eles

solicitadas, dai porque, segundo essa vertente da transparéncia governamental,
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contrariamente ao que ocorre na transparéncia ativa, o Estado aguarda passivamente
que o cidaddo o acione e requeira a informacdo desejada, para que s6 entao seja
disponibilizada ao requerente.

A transparéncia passiva realiza-se, pois, quando a Administracdo Publica
fornece ou disponibiliza informacdes a partir de solicitacdes da sociedade — seja
pessoa fisica ou juridica. Entdo, conforme disposto na Lei de Acesso a Informacéao,
especificamente no Art. 10, a transparéncia passiva ocorre quando (BRASIL, 2011, p.
4):

Art. 10 Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a
informacgdes aos 6rgdos e entidades referidos no Art. 1° desta Lei, por
gualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do
requerente e a especificacdo da informacgéao requerida.

Nessa diregdo, recorre-se aos ensinamentos de Silva, Eirdo e Cavalcante
(2015), para quem a transparéncia passiva abrange a obrigacdo do Estado em
atender a determinada demanda do cidad&o por informacdes.

Portanto, contrastando com a transparéncia ativa, a transparéncia passiva
contém caracteristica reativa, envolvendo processos de servicos mais complexos,
seja pela natureza da demanda ou pela necessidade de acdo para alcance da
informacéo (CRUZ; SILVA; SPINELLI, 2016).

Alias, referem os susoditos autores, que no que alude a transparéncia ativa,
assimila-se a obrigacdo de disponibilizar informacgbes, determinadas em lei,
independentemente de terem sido solicitadas pelos cidaddos; ja na transparéncia
passiva, a obrigacdo de implementar procedimentos adequados emerge a partir de
pedidos de informacdes requisitados pelos cidaddos a Administracédo Publica.

Portanto, basicamente, a solicitagcdo de informacdo aos érgaos publicos nao
necessita de fundamentacéo, motivacdo ou demonstracdo de interesse. Ndo obstante,
a descricao da informacédo requerida deve ser clara, objetiva e precisa, a ponto de
identificar o objeto do pleito e possibilitar, de forma eficiente e eficaz, a busca de
informacéo junto ao Estado. Logo, a transparéncia passiva configura-se como um dos
fortes eixos de promocao do controle social, tendo em vista que com um formulario
bastante simples, proporciona ao cidadao a possibilidade que formalize o seu pedido
de informac&o de forma facil e rapida (LOPES; ASSUMPCAO, 2013).
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Na LAI, um mecanismo de transparéncia passiva inquestionavel séo os pedidos
de acesso a informacao. Em linhas gerais, qualquer interessado pode apresentar um
pedido aos 6rgaos federais, por intermédio de qualquer meio legitimo, devendo conter
a identificacdo do requerente e a especificacdo da informacédo requerida. Apds o
pedido, o 6rgdo ou entidade publica tera um prazo de vinte dias (prorrogaveis por mais
dez) para prestar a informacao ou justificar as razdes de nao a fornecer.

Portanto, enquanto a transparéncia ativa consiste na difusdo periddica e
sistematizada de informacdes sobre a gestdo estatal, sendo produto de acdes
voluntarias dos gestores publicos ou de obrigacdes legais impostas aos 6rgaos do
Estado, estipulando a publicacdo de informacbes para que a sociedade avalie o
desempenho do governo, a transparéncia passiva alude a obrigacdo de o Estado
conceder a todos os cidaddos que assim requeiram O acesso tempestivo aos
documentos oficiais, com excecdo daqueles legalmente protegidos por motivo de
seguranca nacional, investigacao publica, direito de terceiros etc.

Contudo, nesses casos, via de regra, deve-se ensejar o livre acesso. Assim, de
forma geral, vislumbra-se que os portais de transparéncia constituem fontes praticas
e essenciais de informacdes. A disponibilizacdo de dados de maneira efetiva deve ser
intensificada no decorrer do tempo, dai porque o uso de tecnologias acaba
patenteando a sua grande relevancia nesse processo.

Diante das consideracbes aqui estabelecidas, reputa-se indispensavel a
participacdo popular na Administracao Publica, como legitima a LAI, ao expressar em
seu Art. 5° que é “dever do Estado garantir o direito de acesso a informacgao, que sera
franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara
e em linguagem de facil compreensao” (BRASIL, 2011, p. 2).

Por meio das instancias e dos mecanismos de participacdo social, o Estado
disponibiliza informacdes, esclarece duvidas, abre debates e presta contas a
sociedade sobre acbes e projetos de relevante impacto ou interesse social. Nessa
l6gica, a LAl determina que o acesso a informacdes publicas seja assegurado
mediante a realizagdo de audiéncias ou consultas publicas e pelo incentivo a
participacéo popular (BRASIL, 2019).

Importa validar que a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao
responsavel pelo monitoramento da aplicagdo da LAl no ambito da administragéo
publica federal, pelo treinamento de agentes publicos no desenvolvimento de boas

praticas de transparéncia, pelo fomento a cultura de transparéncia e a conscientizacao
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do direito fundamental de acesso a informacdo, bem como instancia recursal
responsavel por avaliar as negativas de acesso a informacgéo, conforme prescrito no
Art. 16 da LAI (CGU, 2015, p. 7).

No entendimento de Zuccolotto e Teixeira (2014), uma administracédo
transparente pode ajudar a aumentar o nivel de confianca da populacdo e do mercado
no governo, promovendo maior estabilidade da economia e auxiliando na melhoria da
gestéo publica.

Entdo, deduz-se que as democracias atuais séo indissociaveis de uma gestao
governamental transparente, porquanto nao existe democracia efetiva sem

transparéncia administrativa e acesso a informacao por parte dos cidadaos.

2.3 ATRIBUTOS DA QUALIDADE DE INFORMACAO NA TRANSPARENCIA
PUBLICA

Como referido anteriormente, a transparéncia publica é um direito
constitucional garantido a todo e qualquer cidaddo, a quem se concede acesso as
informacgdes referentes aos gastos realizados nas trés esferas de governo, assim
como aos dados publicos gerados e mantidos pelo governo (BRASIL, 2020).

Ainda que a Administracdo Publica lance mao de outros instrumentos para
publicacdo das informacbes, devera disponibilizd-las nos sitios institucionais
acessiveis pela internet, obrigatoriamente, cumprindo os requisitos de qualidade
listados no § 3° do Art. 8° da LAI (Lei n® 12.517/2011), a seguir (BRASIL, 2011, p. 3):

| - conter ferramenta de pesquisa de contelido que permita o acesso a
informacg&o de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
facil compreenséo;

Il - possibilitar a gravagdo de relatérios em diversos formatos
eletrénicos, inclusive abertos e ndo proprietérios, tais como planilhas
e texto, de modo a facilitar a andlise das informacdes;

IIl - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagéo da
informacéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacbes
disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informac¢des disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instrugBes que permitam ao interessado comunicar-
se, por via eletrénica ou telefénica, com o érgédo ou entidade detentora
do sitio; e
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VIII - adotar as medidas necessérias para garantir a acessibilidade de
conteudo para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei
no 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 90 da Convencéo
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto
Legislativo no 186, de 9 de julho de 2008.

Tendo em vista que 0s governantes, por meio de politicas de governanca
publica, devem promover uma cultura que permita ao cidadao obter informacdes,
tendo, inclusive, mais chance de participar ativamente e com mais inteligéncia do
processo democratico, 0 acesso a informacao é um dever que deve ser garantido pela
governanca publica, mediante a transparéncia, enquanto responsabilidade inevitavel
de um Estado democrético de direito. Na acepc¢éo de Scolforo (2013), cabe ao Estado
informar o cidad&o sobre seus direitos, designando que o acesso a informacéo publica
seja a regra, e o sigilo, a excecao.

Isso posto, a LAl institui em seu principio fundamental que o acesso a
informacao publica é a regra, sendo dever do Estado garantir que essa prerrogativa
seja efetivada de forma objetiva, clara, transparente e mediante linguagem acessivel
a todos (BRASIL, 2020).

Diante dessa realidade, tem-se que a qualidade da informacdo que sera
repassada € de suma importancia, pois a partir dela sera consumada a participacao
popular na administracdo publica de forma fiscalizadora, de modo que o controle
social sobre o Estado, com o objetivo de assegurar que o dinheiro publico, seja bem
empregado em prol da coletividade (BRASIL, 2021).

Dessa forma, assimila-se que a qualidade da informacéo nao pode ser avaliada
independentemente das pessoas que a utilizam. Entdo, a sociedade necessita
acessar uma informacao com qualidade, atualizada e segura no momento em que for
utilizada, de modo que isso apoie suas atividades. Por essa razéo, a qualidade da
informacéo pode ser considerada como uma das caracteristicas que determinam o
grau de utilizacdo da informacéo (O’'REILLY, 1982 apud TRIDADE; OLIVERA, 2007,
p. 8).

Nessa direcdo, o conceito de qualidade das informacdes nédo deve ser
repassado sem antes percorrer os atributos relacionados a elas, os quais, conforme
Arouck (2013), s&o entendidos como uma caracteristica que afeta a qualidade da
informagao.

Arouck (2013) organizou metodologicamente sua proposta para identificar os

atributos de qualidade da informacéo a partir da coleta de dados de diversos artigos,
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levando em consideracao alguns elementos, a saber: a qualidade da informagéao; a
avaliacdo da qualidade de sistema de informacgdo; e os modelos de avaliacdo da
qualidade de servicos de informacéo.

De acordo com a literatura, embora ndo exista uma definicdo padrédo Unica para
qualidade, alguns autores concordam que assim como no gerenciamento de produtos
fisicos, a qualidade da informacédo tem multiplas dimensdes. Por isso, Arouck (2011)
realizou uma pesquisa exploratoria com vistas a identificar e analisar os atributos de
qualidade da informacdo presentes nos estudos da Ciéncia da Informacéo
relacionados a gestao de sistemas e servicos de informacgéo publicados em lingua
inglesa, no periodo de 1974 a 2009. O autor categorizou os referidos atributos de
acordo com os trés niveis do problema da comunicacéo (meio, conteudo e uso).

A orientacdo metodolégica proposta por Arouck (2011) para identificar e definir
atributos de qualidade em determinado corpus de andlise, foi utilizar a técnica de
andlise de contetdo (BARDIN, 2009).

Como resultado da pesquisa de Arouck (2011), organizada em trés dimensdes,
0 autor elenca uma lista com os atributos de qualidade da informacdo, onde a
categoria meio (nivel técnico) envolve a apresentacdo dos dados; a categoria
conteudo (nivel semantico) abrange a informacdo por si propria; e a categoria uso
(nivel de eficacia ou influéncia) engloba o impacto da informacao no sujeito (receptor)

individual ou coletivo, conforme exposto no Quadro 3, a seguir:

Quadro 3 — Categorias dos atributos de qualidade da informacéao

CATEGORIAS MEIO CONTEUDO Uso
Abrangéncia,
Acessibilidade, aparéncia, e(l:'{ctj:rl:%dni(ijae’ Compatibilidade,
clareza, conciséo, formato, completudé compreensibilidade,
legibilidade, confiabilidadé conveniéncia,
localizabilidade, correcéio ’ importancia,
ATRIBUTOS mensurabilidade, ordem, credibilidade interpretabilidade,
guantidade, seguranca, imparcialidadé pertinéncia,
simplicidade, inequivocidade, relevancia,
singularidade, logicidade ' significancia,
tempestividade, gicldace, suficiéncia, utilidade,
tempo de resposta, volume. 5;3;32’ valor informativo
veracidade.

Fonte: Arouck (2011).

A partir dos resultados obtidos, criou-se uma lista dos atributos de qualidade

identificados nos documentos analisados, agrupados em trés dimensdes que se
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complementam: meio, conteldo e uso. A categoria meio agrupa as caracteristicas que
se relacionam a apresentacdo, ao acesso e ao formato da informacdo. A categoria
conteldo reune os atributos relacionados ao contetdo informacional, como resposta
a demanda intencional da informacg&o. Os atributos da categoria uso se referem ao
impacto da informagao no ator social envolvido no processo de transferéncia de
informacéo, seja ele individual ou coletivo (AROUCK, 2011).

Assim, o estudo de Arouck (2011) fundamenta a investigacdo acerca dos
termos considerados e definidos para efeito da Lei geral de acesso a informacéao
publica e do decreto que a regulamenta.

Portanto, o acesso a uma informacédo de qualidade, capaz de auxiliar a
execucdo de suas atividades fins, é imprescindivel para a efetivacdo do controle
social, isto €, a participacdo popular na administracdo publica e alcance de sua
completude (fiscalizagdo das agbes de Governo), com o intuito de elucidar os
problemas e assegurar a manutencdo dos servicos de atendimento a populagéo
(BRASIL, 2021).

Em que pese a necessidade ndo ser meramente a divulgacédo da informacéao
publica nas plataformas de transparéncia, sublinha-se a forma de como ela é tratada,
para que esteja disponivel de maneira compreensivel ao cidaddo comum (SILVA;
CARREIRO, 2013).

Corroborando Miller, Malloy, Masek e Wild (2001), a informacéo pode ser vista
como um bem, com dimensoes e atributos de qualidade que podem ser medidas. Uma
vez identificados os atributos, a qualidade da informacao pode ser gerenciada.

A propésito, atesta-se que se um dos atributos estiver comprometido ou se
depreender a auséncia de algum deles, a qualidade da informacédo sera diretamente
afetada. Nesse ponto, entende-se a informacdo como dados processados,
acrescentados de significados, os quais poderao ter interpretacdo baseada no uso
que o individuo fara deles, além de que uma das formas de participacdo popular na
administrac@o publica ocorre com acesso a informacdes repassadas nas plataformas
de buscas digitais, a exemplo do portal da transparéncia publica do governo federal
(Figura 6), demonstrando a importancia da categorizacéo dos atributos de qualidade
das informagdes (TRINDADE; OLIVEIRA, 2007).
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Figura 6 - Portal da transparéncia do governo federal
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Fonte: BRASIL, 2021.

Estudos envolvendo a qualidade da informacéo encontrados estdo presentes
na literatura pesquisada. Raupp e Pinho (2014) investigaram, em fevereiro de 2011 e
julho de 2012, a prestacao de contas realizada pelos Legislativos de 75 municipios de

Santa Catarina, em sitios eletrbnicos, antes e depois de a LAI entrar em vigor. Suas
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principais consideracdes foram: a maioria dos sitios eletrdnicos analisados mostrou
baixa capacidade de informagao, constatando-se uma falta de transparéncia para
possibilidade de controle social; alguns sitios estdo buscando melhorar seus
desempenhos informativos para cumprir a LAI.

No caso de Nazario, Da Silva e Rover (2012), promoveram uma anélise da
qualidade da informacao do Portal da Transparéncia, utilizando os dezesseis critérios
propostos por Eppler (2006). A metodologia consistiu das etapas de levantamento
bibliografico, avaliagdo e analise da qualidade da informacdo do referido Portal.
Concluiram que a maioria dos critérios analisados é atendida, havendo dificuldade
inicial para o publico leigo em assuntos da Administragado Publica, embora evidencie
a transparéncia para especialistas e empresas.

Em junho de 2012, Raupp e Pinho (2014) investigaram a prestacédo de contas
nos sitios eletrénicos das assembleias legislativas dos 26 estados brasileiros e da
Céamara Legislativa do Distrito Federal, apds a LAI entrar em vigor. Seu método de
avaliacdo baseou-se em quesitos associados a niveis de capacidade: inexisténcia de
indicadores de prestacao contas e/ou impossibilidade de sua localizac&o (capacidade
nula); divulgacéo parcial e/ou apds o prazo do conjunto de exigéncias legais sobre 0s
gastos incorridos (capacidade baixa); divulgacao, no prazo, do conjunto de exigéncias
legais sobre os gastos incorridos (capacidade média); e divulgacdo, além do conjunto
de exigéncias legais no prazo, de relatérios complementares dos gastos incorridos
(capacidade alta). Sua principal consideracéo foi a de que a maioria dos sitios (21) se
mostrou com capacidade “baixa” de disponibilizacdo de informacdes, resultando em
cumprimento parcial da LAl.

Em 2013, Gualazzi, Santos e Campos (2013) examinaram a aplicacado de um
instrumento de avaliacdo da qualidade da informacéao fornecida a usuarios, por meio
de uma pesquisa experimental de campo em uma empresa do setor de servigos
localizada em Sao Paulo. Deduziram que o instrumento de avaliagcdo pode ser
utilizado como ferramenta para identificacdo de lacunas na qualidade da informagéo,
assim como a entrada de informacgfes para um método de solugédo de problemas.

Por sua vez, Silva e Carreiro (2013) verificaram a qualidade das informacdes
disponiveis em “portais da transparéncia” dos estados com maior Produto Interno
Bruto (PIB) por regido, sendo eles: Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Para, Bahia e
Goiéas. Para tanto, estabeleceram pontuacdes a partir da relacdo entre a avaliacdo da

informacdo (importante e essencial; importante, mas nao essencial; e menos
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importante) e o tipo da informagdo (completa e inteligivel; completa, porém
ininteligivel; incompleta, porém inteligivel; incompleta e ininteligivel; inexistente). Sua
principal consideracao foi a de que o PIB influencia a qualidade da informacéo publica
disponivel no portal da transparéncia.

A investigacdo promovida por Moraes Junior, Carneiro e Silva Neto (2015)
intentou identificar, com base em dados analisados em fevereiro, marco e abril de
2015, o nivel de divulgacédo das exigéncias da LRF, Lei da Transparéncia e LAl em
sitios eletrénicos, por meio de um ranking. Seu método de avaliacdo baseou-se em
trés dimensdes (prestagéo de contas; transparéncia e informacao; e participagdo) com
quatro quesitos (para cada dimensao) relacionados a um nivel de capacidade (nula,
baixa, média e alta). Suas principais consideracbes foram: 0s municipios de
Ariguemes, Governador Jorge Teixeira, Porto Velho e Vilhena obtiveram os melhores
indices; por outro lado, a maioria dos sitios (34) deixaram de apresentar muitas
informagcbes e ainda, quando disponibilizadas, muitas se deram de maneira
inadequada, impossibilitando a realizacdo de um efetivo controle social.

Vieira (2015) envidou estudo que tem como objetivo desenvolver um framework
para avaliar a Qualidade da Informagéo em sistemas de informacgfes estratégicas.
Para isso, partiu de um estudo de caso em um sistema de informacao estratégica para
o Judiciario Estadual Brasileiro de primeira instancia, a fim de validar o framework
desenvolvido. Concluiu que a aplicabilidade do framework proposto € bastante
satisfatoria, pois atinge os objetivos de avaliacdo da qualidade da informacéao
disponibilizada por um sistema de informagédo estratégica, que € a percepgéo e
expectativa dos usuarios em relagao ao sistema.

Ja Ceolin, Almeida e Alves (2016) buscaram, por meio de uma abordagem
gualitativa baseada em estudo de caso, mediante coleta dos dados diretamente dos
sites dos municipios envolvidos, analisar o conteudo e layout de apresentacdo das
informacdes do site Portal da Transparéncia nos municipios pernambucanos de
Recife, Olinda e Jaboatdo dos Guararapes. Com isso, revelaram um visivel
atendimento as praticas e determinagdes do sistema de informagao nos portais com
vistas ao alcance da eficiéncia e eficacia desejada em relacéo as boas praticas da
transparéncia e a accountability.

Visando a avaliar a funcionalidade dos portais de transparéncia estaduais como
fonte de acesso a informacao, verificando se estes possuem dados disponiveis para

o controle social, Abdala e Torres (2016) entabularam um estudo qualitativo com
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analise de conteudo e aplicagcao de questionario de avaliagdo. Concluiram que os
portais de transparéncia dos estados continuam sendo espacos limitados ao
cumprimento da legislagao, sem o desenvolvimento de funcionalidades que motivem
a cultura da politica participativa, ainda restrita, em sua dimenséo eletrénica, a um
processo de espetacularizacio.

Em seus estudos, Albuquerque e Hermida (2016) investigaram, no periodo de
2009 a 2013, os requisitos necessarios para transformar os “portais da transparéncia”
dos municipios da Paraiba em instrumento de controle social. Para tanto, realizaram
checklist com 118 questdes destinadas a apurar o Indice de Transparéncia
Governamental, construido com base num modelo bidimensional que contempla dois
aspectos (geral e legal) e trés caracteristicas (conteudo, usabilidade e
interoperabilidade). Alcancaram que pouquissimos municipios oferecem informacao
publica de boa qualidade, dificultando o exercicio de cidadania e impactando a
resolucao dos problemas socioecondémicos.

Por seu turno, Amorim e Almada (2016) analisaram, em 2014, a transparéncia
do sitio eletrénico do Executivo do Brasil por meio de indicadores distribuidos em trés
dimensdes e seus respectivos quesitos de andlise: informacdes gerais (perfil do pais;
e condicdes preliminares); eficacia digital (usabilidade e acessibilidade; e hiperlinks) e
transparéncia digital (habilitacdo do cidaddo para compreensdo da informagéao;
informacd@es financeiro-orcamentarias; informacfes administrativas; e instrumento de
acompanhamento e interacdo) — e conceitos (ndo existe, fraco, regular, bom e muito
bom), com pontuacdo (de 0 a 4), associados a atributos de cada quesito a ser
avaliado. Concluiram que os critérios de avaliagdo devem ser flexiveis em virtude dos
diferentes layouts dos sitios; identificaram uma dificuldade de localizacao de algumas
informacdes nos sitios.

Jahns e Raupp (2016) propuseram, em 2015, ac6es de melhoria para o sitio
eletrénico do estado de Santa Catarina, em termos de transparéncia das informacgdes
publicas. Seu método de avaliacdo baseou-se em trés dimensdes e seus respectivos
guesitos de analise: publicidade (facilidade de acesso aos dados; qualidade da
navegacao; frequéncia de atualizacdo das informacdes; e possibilidade de consultas
por diferentes periodos); compreensibilidade (uso de linguagem acessivel; uso de
recursos que facilitem o entendimento; fornecimento de informag6es complementares;
acOes de formagdo dos usuarios; e interacdo com usuarios); e utilidade (evidéncia de

cumprimento dos aspectos legais; disponibilizacdo de séries historicas;
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disponibilizagdo de dados para download; confiabilidade das informagoes;
disponibilizagdo de todas as fases da execucgdo financeiro-orgamentaria, com
detalhamento das receitas e despesas; disponibilizacdo de informacdes sobre
procedimentos licitatorios, convénios, contratos e servidores; e pertinéncia das
informacdes) — e niveis de capacidade (nula, baixa, média e alta), com pontuacéo (de
0 a 3), associados a atributos de cada quesito a ser avaliado. Suas principais
consideragdes foram: no quesito “publicidade”, as a¢gdes de melhoria concentraram-
se nas caracteristicas de navegabilidade para facilitar a localizacdo da informacéo; no
quesito “compreensibilidade”, as agbes direcionaram para o uso de uma linguagem
didatica e acessivel para o entendimento do cidadao; e no quesito “utilidade”, propbs-
se, por exemplo, o uso de indicadores da LRF, destacando os principais aspectos
legais relativos a transparéncia publica.

Andrade e Raupp (2017) investigaram, segundo dados de 2010, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), analisados em junho de 2014, a
transparéncia dos sitios eletrénicos do Legislativo dos 50 maiores municipios
brasileiros com base na LAI. Seu método de avaliacdo contemplou duas dimensdes
referentes as exigéncias legais da LAI (dez quesitos) e a transparéncia nao restrita a
LAI (oito quesitos) relacionadas a quatro niveis de capacidade (nula, baixa, média e
alta). Depreenderam que a maioria dos sitios eletrébnicos analisados atendeu
parcialmente as exigéncias legais de transparéncia das informac¢des publicas, e nove
sitios atenderam os quesitos de transparéncia ndo restrita as exigéncias da LAl,
demonstrando que a qualidade da informacédo publica desses sitios, em termos de
visibilidade e inferéncia, encontrava-se baixa, impactando a facilidade de
compreensao e localizacao das informacoes.

Andrade, Raupp e Pinho (2017) investigaram, segundo dados de 2010 do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica analisados em junho de 2014, a
transparéncia ativa de sitios eletronicos de 133 camaras de municipios brasileiros com
populacdo superior a 200 mil habitantes. Seu método de avaliacdo baseou-se em
duas dimensdes referentes as exigéncias legais da LAl (dez quesitos) e a
transparéncia nao restrita a LAl (oito quesitos) relacionadas a quatro niveis de
capacidade (nula, baixa, média e alta). Sua principal consideracéo foi a de que a
maioria dos sitios eletrbnicos analisados mostrou baixa capacidade de
disponibilizacao da informacao conforme as duas dimensdes propostas, impactando

a transparéncia.
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Como visto, corrobora-se que a qualidade da informacéo foi alvo da
investigacdo de varios autores, cujos atributos sdo devidamente elencados, em
conformidade com esses estudiosos.

Por oportuno, o Quadro 4 demonstra os atributos da qualidade da informacé&o
na acepcao de alguns autores:

Quadro 4 - Atributos de qualidade da informacéao

AUTORES
Stron, |Wixon e| Kahn, | Jennex | Shanka- |Wixon e Kim,
ATRIBUTOS DA Lee e | Watson |Strong e e Ranara- Todd Kishore e
QUALIDADE DA Wang | (2001) | Wang | Olfman | Yan, Ziad | (2005) Sanders
INFORMACAO (1997) (2002) | (2002) | e Wand (2005)
(2003)
Acessibilidade X X X
Clareza X X X
Completeza X X X X X X X
Conciséo X X
Consisténcia X X X X
Credibilidade X X
Disponibilidade X
Empacotamento X
Facilidade de uso X
Historico X
Interface X
Interpretabilidade X X
Objetividade X X
Precisdo X X X X X X X
Prontiddo X
Quantidade X X
Relevancia X X X X
Reputacdo X X
Seguranga X X
Temporalidade X X X X X X
Valor X X

Fonte: Adaptado de Strong, Lee e Wang (1997).

Em funcdo dos atributos elencados no Quadro 3, acima, tais caracteristicas
podem ser assim simplificadas, coadunando seus respectivos autores:

e Acessibilidade: a facilidade e a eficiéncia que o usuéario pode navegar na
aplicacao para acessar a informacao de desejada (KAHN; STRONG; WANG,
2002; KIM, KISHORE; SANDERS, 2005);

e clareza: ainformacéo é facilmente entendida (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

e completeza: o sistema prové toda a informacao necessaria para a execucao da
atividade (KAHN; STRONG; WANG, 2002; SHANKARANARAYAN; ZIAD;
WAND, 2003; WIXON; TODD, 2005; KIM, KISHORE; SANDERS, 2005);
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concisao: a informacéo € apresentada de forma compacta (KAHN; STRONG;
WANG, 2002);

consisténcia: a informacdo € apresentada no mesmo formato (KAHN;
STRONG; WANG, 2002; WIXON; TODD, 2005);

credibilidade: a informacdo € considerada verdadeira e confiavel (KAHN;
STRONG; WANG, 2002);

disponibilidade: refere-se a flexibilidade e compreenséo das caracteristicas da
aplicacdo disponibilizada para os usuérios para especificar e controlar a
relacdo temporal entre os varios componentes hipermidia para que seja
disponibilizada uma informacdo de hipermidia integrada (KIM; KISHORE;
SANDERS; 2005);

empacotamento: refere-se a variedade de informacfes que os varios tipos de
midias sdo empacotados dentro de uma interface Web para apresentacdo ao
usuario final (KIM; KISHORE; SANDERS, 2005);

facilidade de uso: a informacao é facil de manipular e se aplica a diferentes
atividades (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

historico: refere-se a flexibilidade e compreensdo das caracteristicas da
aplicacao disponibilizadas para os usuarios para especificar e manter um
histérico das acbes dos usuérios e do estado da aplicacdo (KIM; KISHORE;
SANDERS, 2005);

interface (KIM; KISHORE; SANDERS, 2005): consisténcia no arranjo
estrutural e no estilo do conteddo da informacdo e hiperlinks dentro da
aplicacdo, devendo permitir que o0 usuario conheca o contetdo da informacao
disponibilizada nas paginas web;

interpretabilidade: a informacado esta na linguagem e simbolos apropriados e
as definicdes estdo claras (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

objetividade: a informacéao € néo tendenciosa e imparcial (KAHN; STRONG;
WANG, 2002);

precisdo: a informacéo esta correta, isenta de erros (KAHN; STRONG; WANG,
2002; WIXON; TODD, 2005; KIM; KISHORE; SANDERS, 2005);

prontiddo: a informacédo é fornecida sempre que for necessaria (JENNEX;
OLFMAN, 2002);
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guantidade: o quanto o volume de informacé&o é apropriado para atividade que
esta sendo executada (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

relevancia: a informacdo deve estar relacionada com o interesse e as
necessidades de informacao do usuario (KAHN; STRONG; WANG, 2002; KIM;
KISHORE; SANDERS, 2005);

reputacdo: a informacéo é considerada verdadeira com relacdo a sua fonte ou
conteudo (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

seguranga: 0 acesso a informacdo € mantido restrito apropriadamente para
garantir a sua seguranca (KAHN; STRONG; WANG, 2002);

temporalidade: a informacdo estd suficientemente atualizada (KAHN;
STRONG; WANG, 2002; WIXON; TODD, 2005; KIM; KISHORE; SANDERS,
2005);

valor: a informacdo prové beneficios e vantagens com o seu uso (KAHN;
STRONG; WANG, 2002).

Tanto a Lei de Acesso a Informacdo quanto o Decreto n° 7.724 que a

regulamenta apresentam em seus dispositivos atributos de qualidades para as

informacdes disponibilizadas ao acesso publico nos portais da transparéncia, 0s

quais, de acordo com Amaral (2013) e Arouck (2011), estéo distribuidos da seguinte

forma: na categoria meio, encontram-se os atributos acessibilidade, disponibilidade e

primariedade; e na categoria contetdo, os atributos autenticidade, integridade e

atualidade, como dispde o Quadro 5, a seguir.

Quadro 5 - Atributos de qualidade da informagéo na LAl

CATEGORIAS
MEIO CONTEUDO

ATRIBUTOS | informagdo que pode ser conhecida e | ndo modificada, inclusive quanto a

Autenticidade -  qualidade da
Acessibilidade — qualidade da informacao | informacdo que tenha sido produzida,
como acessivel ou inacessivel (AROUCK, | expedida, recebida ou modificada por

2011). determinado individuo, equipamento
ou sistema (BRASIL, 2011).
Disponibilidade - qualidade da | Integridade — qualidade da informacédo

utilizada por individuos, equipamentos ou | origem, transito e destino (BRASIL,
sistemas autorizados (BRASIL). 2011).

Primariedade — qualidade da informacéo
coletada na fonte, com o maximo de | Atualidade — que redne os dados mais
detalhamento possivel, sem modificacdes | recentes sobre o tema (BRASIL, 2011).
(BRASIL).

Fonte: organizado pelo autor, com base nos dados da pesquisa (2020).
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Portanto, aplica-se a necessidade de conhecer tais atributos, visto que alguns
deles, ora apresentados, estavam presentes nas dimensdes de andlise dos portais de
transparéncia das capitais avaliadas neste estudo. Nessa perspectiva, as definicdes
dos atributos em consonancia com o Quadro 5 estdo designados na sequéncia.

No que se refere a acessibilidade, tem-se que o acesso € particularmente
importante para a area da informacao, basicamente preocupada com a prestacéo de
servicos. Para Buckland (apud VALLS; VERGUEIRO, 1998, p. 49), o propdésito
fundamental de todos os servicos de informacao tem sido e sempre sera reduzir o
tempo necesséario para que clientes-usuarios especificos ganhem acesso aquela
informacgédo de que necessitam para atingir seus objetivos pessoais ou de trabalho
institucional.

A disponibilidade qualifica a informacdo como disponivel ou indisponivel,
podendo ser conhecida e utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas
autorizados (BRASIL, 2011, 2012).

A primariedade é a qualidade da informacéo coletada na fonte, com o0 maximo
de detalhamento possivel, sem modificacdes (BRASIL, 2011, 2012). Refere-se, pois,
a natureza da fonte documental, a origem fisica da informacéo, ou lugar onde pode
ser encontrada. Tanto pode ser uma pessoa, como uma instituicdo ou um documento.
Na definicdo de primariedade, o legislador recorreu a dois outros atributos para
circunscrever a sua definicdo: completude, como “maximo de detalhamento possivel”
e integridade, como “sem modificagbes” (BRASIL, 2011, 2012).

A autenticidade é a qualidade da informacdo que tenha sido produzida,
expedida, recebida ou modificada por determinado individuo, equipamento ou sistema
(BRASIL, 2011, 2012). Assim, ela qualifica a informacdo como auténtica ou
inauténtica.

Haider e Koronios (2003) enfatizaram o aspecto da autenticidade da informacgao
no ciberespaco, relacionando este atributo a outros: completude, precisao, fidelidade,
correcdo, validade, integridade, originalidade, significAncia e adequabilidade. A
autenticidade da informacgé&o depende de controles de integridade da informacéo para
sua garantia, e impacta na confianca do usuario em relacdo ao provedor da
informacao (HAIDER; KORONIOS, 2003).

A integridade qualifica a informag&o como integra ou adulterada, modificada.
Assim, trata-se da qualidade da informag&o ndo modificada, inclusive quanto a origem,
transito e destino (BRASIL, 2011, 2012).
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Haider e Koronios (2003), ao analisarem a autenticidade da informacéo no
ciberespaco, indicam que comunidades especificas — tais como, governo,
organizacdes ndo governamentais, instituicbes de ensino e pesquisa, editores e a
comunidade em geral — tém que decidir quais as informacdes que precisam de um
alto nivel de confianca, para desenvolver protocolos que garantam a integridade
dessas informacdes, para que sua autenticidade seja mantida (HAIDER; KORONIOS,
2003).

Finalmente, a atualidade diz respeito a qualidade da informacao que redne os
dados mais recentes sobre o tema, de acordo com sua natureza, com 0OS prazos
previstos em normas especificas ou conforme a periodicidade estabelecida nos

sistemas informatizados que a organizam (BRASIL, 2012).

2.4 NORMATIVOS RELACIONADOS A TRANSPARENCIA DE INFORMACOES
POR PARTE DO PODER PUBLICO

A realizacdo de contratacdes com caracteristicas excepcionais destinadas a
lidar com o cenario emergencial que enfrenta o Brasil depende da existéncia de um
marco normativo seguro e claro. Conforme a Lei n® 13.979 de 2020, estados e
municipios devem estabelecer as regras que guiardo os processos licitatorios e de
contratacdo a serem realizados por seus 0rgaos.

Consoante a referida lei, a legislacdo sobre contrataces emergenciais deve
também atribuir aos 6rgdos de controle, explicitamente, a competéncia para
acompanhar todas as fases dos processos administrativos relacionados as
contratacdes com vistas a permitir a sua realizacdo de forma célere e eficiente,
garantir a sua transparéncia, prevenir a corrup¢ao e oferecer maior seguranca aos
gestores publicos.

Como visto outrora, a participacdo social na vida publica desenvolve-se por
intermédio do controle social atinente as a¢fes dos governantes e funcionarios
publicos, no acompanhamento e na verificagdo das a¢fes da gestédo publica quanto a
execucdo das politicas publicas, avaliando aspetos como objetivos, processos e
resultados. Essa participacdo € indispensavel para assegurar que 0S recursos
publicos sejam bem empregados em prol da coletividade (CGU, 2014).

Para o efetivo exercicio da democracia, especialmente no que se refere a

participacdo e ao controle social dos gastos publicos, € primordial que exista 0
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conhecimento, por parte da sociedade, dos conceitos e das normas reguladoras do
Pais, além dos Tribunais de Contas, da Controladoria Geral, e de outras entidades
ligadas a fiscalizacdo de despesas referentes aos gastos publicos por parte do Estado
(ENAP, 2017).

A titulo de exemplo, destaca-se um estudo cumprido pela Agéncia Senado, em
2013, a fim de analisar o grau de conhecimento da Constituicdo Federal por parte dos
cidadaos brasileiros. Na ocasiao, foram ouvidas 811 pessoas maiores de 16 anos, de
todo o Pais, entre 18 e 30 de setembro daquele ano. Como resultados, apresentou-
se que 7,8% da amostra revelou ndo ter qualquer conhecimento acerca da
Constituicao, enquanto outros 35,1% declarem ter um baixo conhecimento sobre ela.
Diante disso, questiona-se: como a sociedade pode exigir respostas do poder publico,
analisar cenarios e tomar decisdes sobre algo que, teoricamente, ndo conhece
profundamente?

Em face desse questionamento, vem a tona outro ponto interessante e tdo
importante quanto a fiscalizacdo de tribunais ou da controladoria: a transparéncia
publica enquanto ferramenta de controle da gestdo dos gastos publicos. Nesse
sentido, depreende-se que a transparéncia publica é tdo relevante que o governo
brasileiro, por meio do Poder Legislativo, emitiu diversos normativos que visam a
garantir & populacdo o acesso as informacdes publicas, estabelecendo multiplos
mecanismos de controle de seus proprios atos, instituidos em diferentes momentos
histéricos, como mostra o Quadro 6, a seguir (NASCIMENTO, 2016).

Quadro 6 - Legislacéo sobre acesso a informacéo no Brasil

Ano Legislacéo Assunto
1946 |Constituicdo dos Estados(Carta Magna do Pais — primeiro relato sobre acesso a
Unidos do Brasil informacdona legislacéo brasileira.
1949 Decreto n° 27.583  |Aprova o regulamento para a salvaguarda das informacdes que
interessam a Seguranca Nacional.
1967 Decreto n° 60.417 |Aprova o Regulamento para a Salvaguarda de Assuntos

Sigilosos. Alterado pelo Decreto 69.534, de 1971. Revoga o
Decreto 27.583, de 1949.

1977 Decreto n® 79.099  |Revoga o decreto 60.417. Permite que as instituigdes publicas
estabeleca o acesso a informacao por meio das comissfes de
acesso a informagé&o decada 6rgéo.

1997 Decreto n° 2.134 Dispde sobre a categoria dos documentos publicos sigilosos e o
acesso a eles.

1988 | Constituicdo Federal do [Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Brasil
1991 Lei n® 8.159 Dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados.
2000 Decreto S/N, de 3 de [Estabelece o governo eletronico.

abril
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2000 LC n° 101 Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.

2002 Decreto n°® 4.553 Dispde sobre a salvaguarda de dados, informacdes, documentos
e materiais sigilosos de interesseda seguranca da sociedade e
do Estado, no ambito da Administracdo Publica Federal.

2003 Lei n®10.683 Criacdo da Controladoria Geral da Unido

2005 Lein®11.111 Regulamenta a excecdo ao livre acesso as informacdes
governamentais, estabelecido pelo inciso XXXIII do Artigo 5° da
Constituicdo Federal.

2005 Decreto n° 5.482 Dispde sobre a divulgacdo de dados e informacdes pelos érgaos
e entidades da administracao publica federal, por meio da Rede
Mundial deComputadores.

2009 LCn° 131 Altera a LRF no tocante a transparéncia da gestao.

2010 Decreto n° 7.185 Dispde sobre o padrdo minimo de qualidade do Sistema
integrado de Administracéo financeira e controle.

2011 Lei n°® 12.527 Conhecida como Lei de Acesso a Informacgéo (LAI)

2012 Decreto n® 7.724 Regulamenta a LAl no Executivo Federal

2013 Portaria CGU n° 277 [Cria o Brasil Transparente

2014 Lei n® 12,965 Conhecida com o Marco civil dalnternet

2016 Lein® 13.341 Cria 0 Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e CGU

Fonte: Adaptado de Rodrigues (2016).

A propésito, importa rememorar que a previsao legal da transparéncia no Art.

59, incisos XIV e XXXIIl da CF (BRASIL, 2016, p. 13-14):

[...] XIV - é assegurado a todos o acesso a informagao e resguardado
o sigilo da fonte, quando necessério ao exercicio profissional;

[..] XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado [...].

Para Matias-Pereira (2008), a transparéncia € um dos requisitos de controle da

sociedade sobre o Estado, e essa mesma sociedade vem, cada vez mais,

preocupando-se e exigindo esse mecanismo ha gestéo publica, por meio do combate

a corrupcgao e da cobranca de responsabilidade dos gestores publicos.

De fato, analisa-se que (ENAP, 2017, p. 8):

a transparéncia permite o controle social, constituindo mecanismo de
capacitacao do cidadao e fortalecimento da gestéo publica. O controle
social é fundamental para melhorar a eficiéncia do gasto publico, mas
depende, e muito, de que a educacéo fiscal seja disseminada entre a
populacao brasileira, para que o cidadé&o crie consciéncia de seu papel
no acompanhamento e fiscalizacdo da correta aplicacdo dos recursos
publicos. Sem educacédo fiscal, ndo ha controle social, tampouco
esforcos voltados a eficiéncia do gasto publico.
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Na Figura 7, a seguir, € possivel ratificar as principais legislacdes que trazem
aspectos de grande relevancia a transparéncia de informacdes e ao controle social no
Pais:

Figura 7 - Controle social exercido pelo cidadéo

Constituicao
Federal de
1988

Lei de

Lei de Controle Social TranspatBhdia

Responsabilidade exercido pelo da Gestdo

Fiscal cidad3o Publica

Lei de
Acesso a
Informacao

Fonte: ENAP (2017).

Como ilustrado na Figura 7, acima, a CF, a LRF, a Lei da Transparéncia Publica
e a LAl sao ferramentas que possibilitam aos cidadaos terem meios legais de exigir o
controle de gastos e a transparéncia destes.

Com efeito, destaca-se, conforme o Art. 37 da CF, que a administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecerd, dentre outros, ao principio da publicidade. Este contribui
para a efetivacdo da democracia, pois ndo se limita apenas a publicacdo de atos
oficiais de governo, mas deve proporcionar a transparéncia das a¢des publicas.

Para o efetivo exercicio da cidadania (e da democracia), € imprescindivel que
0 poder publico atue de maneira transparente. Entdo, deve-se ter em mente que toda
a populacdo tem direito ao acesso as informacfes pertinentes aos atos da
Administracdo Publica, as quais devem ser informadas diretamente pelo gestor ou por

intermédio dos 6rgaos de controle interno e externo (BRASIL, 2020).
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A proposito, o controle interno € aquele exercido pelo sistema de controle de
cada poder, conforme definido na Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 31,
70, 71 e 74. Arruda e Teles (2010) informam que o controle interno € aquele exercido
por érgdo da propria administracdo. Ele deve auxiliar o controle externo e atuar como
articulador entre as a¢des administrativas e a analise da legalidade; sobretudo, deve
assegurar a observancia da legislacdo e dos programas de governo, avaliar a atuacéo
dos 6rgédos supervisionados e fiscalizar as aplicacdes dos recursos publicos.

Para Castro (2007), o sistema de controle interno ndo € apenas um 6timo e
eficiente mecanismo gerencial e de transparéncia na atuagdo administrativa; ele
também se constitui como um excelente instrumento de efetivacdo da cidadania, pois
dificulta a adoc&o de praticas clientelistas ao vincular o gestor publico a constante
prestacdo de contas a populacéo.

Meirelles também sugere o seguinte conceito de controle interno (2000, p. 612):

[...] controle interno é todo aquele realizado pela entidade ou érgdo
responsavel pela atividade controlada, no ambito da prépria
Administragdo. Assim, qualquer controle efetivado pelo Executivo
sobre seus servigcos ou agentes é considerado interno, como interno
ser4 também o controle do Legislativo ou do Judiciario, por seus
orgdos de administracdo, sobre o0 seu pessoal e o0s atos
administrativos que pratiqguem.

Por sua vez, em suas varias modalidades e niveis de governo, o controle
externo das entidades publicas é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do
Tribunal de Contas, quando existir, segundo o disposto nos Art. 70 e 71 da
Constituicdo Federal, sendo aplicavel a Estados e Municipios.

Nessa logica, para que a transparéncia na prestacdo de informacdes de
concretize, é meritorio que as informagdes sejam acessiveis e que proporcionem o
entendimento de forma clara para os cidaddos. O controle social como forma de
participacdo da sociedade nas atividades administrativas e de gestdo do Estado é
outra maneira que a Administracdo Publica utiliza com vistas a garantir a
transparéncia e publicidade dos atos, conforme percepcéo Art. 48 da LRF (BRASIL,
2000, p. 18-19):

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgagéo, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
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prestacbes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestédo Fiscal;
e as versdes simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracéo e discussao dos planos,
lei de diretrizes orcamentérias e orgamentos;

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a
execucao orgcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico; e

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido e ao disposto no Art. 48-A.

Tal obrigagéo foi inserida por forca da Lei Complementar 131/2009 — Lei da
Transparéncia na Gestdo Publica — que alterou a redacdo da LRF no que se refere a
transparéncia da gestéao fiscal. Trazendo novidades, o texto tratou de determinar que
sejam disponiveis, em tempo real, informacdes detalhadas sobre a execucao
or¢camentéria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Para mais, inseriu as informacdes que deverao ser prestadas e disponibilizadas
pelo ente publico, a saber (BRASIL, 2000, p. 19):

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Gnico
do art. 48, os entes da Federacgé&o disponibilizardo a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informag6es referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao
namero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e,
guando for o caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita
das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

No entendimento de Arruma e Teles (2010), com o incremento da Lei da
Transparéncia na Gestdo Publica, os gestores passaram a ser obrigados a
disponibilizar o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referentes a recursos extraordinarios, sem contar com o direito de consulta
e apreciacao pelos cidadéos e instituicbes da sociedade, das contas publicas, durante
todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel por

sua elaboragéo.
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Enquanto isso, em se tratando de transparéncia publica, controle social e,
consequentemente, exercicio pleno da democracia, uma das principais normas
presente no arcabouco legal brasileiro é a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011
— LAI, implementada na Administracéo Publica Federal no ano de 2012, a partir do
Decreto n® 7.724, de 16 de maio, e regulamentada no Art. 5° da Constituicdo Federal
(inciso XXXIII do Capitulo | — dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos).

Consoante Arouck e Amaral (2013, p. 4), a LAl regulamentou o0 acesso a
informacéo previsto na Constituicdo Federal, assegurando ao cidadao este direito
fundamental. Os procedimentos previstos nesta lei devem ser executados em
conformidade com as seguintes diretrizes: a publicidade é o preceito geral e o sigilo é
excecdo; as informacdes de interesse publico devem ser divulgadas,
independentemente de solicitacdes; uso dos meios de comunicacao viabilizados pela
tecnologia da informacgédo; fomento a cultura de transparéncia na administracdo
publica; e desenvolvimento do controle social da administracéo publica.

Nesse ensejo, a LAl trata do direito que a sociedade tem de receber dos 6rgaos
publicos informacdes de interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, as quais
deverdo ser prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. O
acesso as informacdes deverad ser proporcionado por meio de todos os meios
disponiveis e, obrigatoriamente, em sitios da internet (CGU, 2014).

A Lei de Acesso a Informacdo também determina que os procedimentos
previstos se destinam a assegurar o direito fundamental de acesso a informacgéo e
devem ser executados em conformidade com os principios basicos da Administracéo
Plblica. Além disso, deve obedecer as seguintes diretrizes: observancia da
publicidade como preceito geral e do sigilo como excec¢dao; divulgacao de informacdes
de interesse publico, independentemente de solicitacdes; utilizacdo de meios de
comunicacao viabilizados pela tecnologia da informacgéo; fomento ao desenvolvimento
da cultura de transparéncia na administragdo publica; e desenvolvimento do controle
social da administracdo publica (BRASIL, 2011).

Como revelado em outro momento, a LAl determina que na transparéncia das
informacgdes, alguns atributos sejam respeitados. Em virtude disso, as instituicdes e
0Ss gestores publicos deverdo garantir a gestdo transparente da informacdo, de
maneira a possibilitar o amplo acesso e a sua divulgacao; a protecao da informagéo,

garantindo a sua disponibilidade, autenticidade e integridade (CGU, 2011).
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Nessa perspectiva, o Art. 4° da LAI desigha os seguintes atributos (BRASIL,

2011. p. 2):

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

[...]

VI - disponibilidade: qualidade da informacéo que pode ser conhecida
e utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados;

VII - autenticidade: qualidade da informacao que tenha sido produzida,
expedida, recebida ou modificada por determinado individuo,
equipamento ou sistema;

VIII - integridade: qualidade da informacdo ndo modificada, inclusive
guanto a origem, transito e destino;

IX - primariedade: qualidade da informagé&o coletada na fonte, com o
méaximo de detalhamento possivel, sem modificacdes.

Outro detalhe de grande relevancia para os fins desse estudo diz respeito as

informacdes inseridas pelo legislador no Art. 8° referente a disponibilizacdo de

informacdes a sociedade e a necessidade de divulgacdo nos sitios oficiais dos entes
publicos, como segue (BRASIL, 2011, p. 3):

Art. 8 - E dever dos oOrgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacado em local de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de informacgdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgéos e entidades
publicas deverdo utilizar todos 0s meios e instrumentos legitimos de
gue dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da
rede mundial de computadores (internet).

8§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverao, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de contelido que permita o acesso a
informacgéo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
facil compreensao;

Il - possibilitar a gravagdo de relatérios em diversos formatos
eletrdnicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas
e texto, de modo a facilitar a andlise das informacoes;

IIl - possibilitar 0o acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagéo da
informacé&o;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacbes
disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informac¢des disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instru¢gBes que permitam ao interessado comunicar-
se, por via eletrénica ou telefénica, com o érgéo ou entidade detentora
do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
contelido para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei
n° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convengéo
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sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto
Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008.

Vale destacar a edicdo, pelo governo federal, da Medida Provisoéria n°® 928, de
23 de marc¢o de 2020, suspendendo os prazos de resposta a pedidos de acesso a
informacdo nos 6rgdos ou nas entidades da administragdo publica cujos servidores
estejam sujeitos a regime de quarentena, teletrabalho ou equivalentes, enquanto durar
o estado de calamidade publica referente a emergéncia da Covid-19.

A MP n° 928 em epigrafe altera a redacao da Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020, que estabelece medidas de enfrentamento ao coronavirus, acrescentando o
artigo 6°-B (BRASIL, 2020, p. 1):

Art. 6°-B Serdo atendidos prioritariamente os pedidos de acesso a
informagé&o, de que trata a Lei n° 12.527, de 2011, relacionados com
medidas de enfrentamento da emergéncia de salde publica de que
trata esta Lei.

§ 1° Ficardo suspensos 0s prazos de resposta a pedidos de acesso a
informacdo nos 6rgdos ou nas entidades da administracdo publica
cujos servidores estejam sujeitos a regime de quarentena, teletrabalho
ou equivalentes e que, necessariamente, dependam de:

| - acesso presencial de agentes publicos encarregados da resposta;
ou

Il - agente publico ou setor prioritariamente envolvido com as medidas
de enfrentamento da situacdo de emergéncia de que trata esta Lei.

§ 2° Os pedidos de acesso a informacgéo pendentes de resposta com
fundamento no disposto no § 1° deverao ser reiterados no prazo de
dez dias, contado da data em que for encerrado o prazo de
reconhecimento de calamidade publica a que se refere o Decreto
Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020.

8 3° N&o serdo conhecidos 0s recursos interpostos contra negativa de
resposta a pedido de informacdo negados com fundamento no
disposto no § 1°.

§ 4° Durante a vigéncia desta Lei, 0 meio legitimo de apresentacéo de
pedido de acesso a informacdes de que trata o art. 10 da Lein® 12.527,
de 2011, ser& exclusivamente o sistema disponivel na internet.

8 5° Fica suspenso o atendimento presencial a requerentes relativos
aos pedidos de acesso a informacédo de que trata a Lei n® 12.527, de
2011.” (NR).

Art. 6°-C N&o correrdo o0s prazos processuais em desfavor dos
acusados e entes privados processados em processos administrativos
enquanto perdurar o estado de calamidade de que trata o Decreto
Legislativo n° 6, de 2020. Outro normativo consideravel e que reflete
diretamente o estudo aqui proposto é a Lei 13.979/2020
(posteriormente alterada pela Lei 14.065, de 30 de setembro de 2020),
gue dispde sobre as medidas para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus,
responsével pelo surto ocorrido em 2019. Tal Lei apresenta normas
gerais para o enfrentamento a pandemia de Covid-19 por parte da
Administracdo Publica, determinando novas regras de contratacédo
direta e de procedimentos licitatorios.
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Uma vez que a referida MP abalaria significativamente a LAI, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou a sua impugnagdo, sendo
acolhida pelo Ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal (STF), que
concedeu medida cautelar na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.351,
suspendendo a eficicia do Art. 6-B, submetendo a decisdo ao plenario. Com isso a
LAl permanece inviolada até que o STF se manifeste sobre a causa.

Na motivacao da decisao cautelar, considera-se que a MP pretende transformar
a excecdo — o sigilo de informacdes — em regra, 0 que contraria 0S principios
constitucionais da publicidade e transparéncia (BRASIL, 2020, p. 4).

Além disso, depreende-se que a visibilidade é condicdo para a fiscalizacdo dos
Orgaos governamentais e para a participacdo politica em uma democracia. Por fim,
conclui que “o modelo politico-juridico, plasmado na nova ordem constitucional, rejeita
o poder que oculta e o poder que se oculta” (BRASIL, 2020, p. 5).

Ressalta-se que a Lei 13.979/2020 né&o excluiu a necessidade de publicacéo
oficial dos atos de contratacéo no Boletim Oficial do Municipio, Diario Oficial do Estado
ou Diario Oficial da Unido, seguindo a regras de divulgacdo quanto a origem dos
recursos. Ademais, a supracitada Lei exige o cumprimento da LAI, fomentando aos
gestores publicos a responsabilidade de publicacdo imediata de todas as informacdes
referentes as despesas publicas no Portal da Transparéncia, as quais devem ser
reunidas em uma aba especifica e identificadas como contratacBes relativas a
pandemia (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL — BRASIL; TCU, 2020).

O Art. 4°, § 2° da Lei n° 13.979, de 2020, assim se manifesta a respeito
(BRASIL, 2020, p. 6).:

§ 2° Todas as aquisi¢des ou contratagdes realizadas com fulcro nesta
Lei serdo disponibilizadas, no prazo maximo de 5 (cinco) dias Uteis,
contado da realizacdo do ato, em site oficial especifico na internet,
contendo, no que couber, além das informacdes previstas no § 3° do
Art. 8° da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, o nome do
contratado, o nimero de sua inscri¢cdo na Receita Federal do Brasil, o
prazo contratual, o valor e o respectivo processo de contratacdo ou
aquisicao.

Nesse momento, depreende-se a necessidade de ressaltar que conhecer de
perto todas essas legislacdes, resultado de evolugcéo e quebra de paradigmas desde

a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, é de grande relevancia para a

sociedade.
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De fato, o entendimento dos aspectos legais inerentes a transparéncia de
informacdes possibilita 0 despertar da sociedade brasileira quanto a sua capacidade
real de determinar o futuro do Pais, influenciando diretamente na legitimidade dos atos
praticados pelos gestores publicos, gerando consequéncias altamente positivas no
combate a falta de eficiéncia dos gastos publicos, a corrupcdo e ao ndo atendimento
do interesse publico.

Concluida essa analise, passa-se a discorrer na sequéncia sobre a Teoria da
Escolha Publica, a fim de compreender como 0s governos tomam decisfes acerca de
politicas que interessam a sociedade como um todo, e no caso especifico deste
estudo, como essa relagéo de escolha pode ser identificada no ambito da pandemia
de Covid-19, tendo em vista a necessidade e 0 interesse coletivo no acesso as

informacdes.

2.5 TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

Analisar a influéncia de diferentes fatores que impactam a transparéncia publica
surge da necessidade de olhar sobre este contexto a partir da discusséo tedrica
acerca do conflito entre o principal e agente (LANE et al., 2005; SLOMSKI, 2005).

Tendo isso em vista, atina-se que a Teoria da Escolha Publica fornece
importantes discussfes e argumentos que permitem entender as implicacdes da
transparéncia publica frente aos problemas entre o principal e agente, da assimetria de
informacéo e dos ciclos politicos. Vislumbrando os pressupostos da Teoria da Escolha
Publica, tem-se que as decisdes tomadas no ambito do Estado ndo seguem uma
l6gica de busca pelo bem-estar, mas sdo influenciadas por outros elementos, como o
autointeresse dos atores tomadores de decisdo (OSTROM; OSTROM, 1971; 2010;
PEREIRA, 1997).

Esses atores podem ser os politicos, ou a propria burocracia no exercicio de
suas atribuicbes. Dentre o conjunto de decisbes que 0s atores possuem a sua
disposicéo, a decisdo de como realizar os gastos publicos € uma das mais relevantes.
Por essa lente, diante de um rol de possibilidades, delineadas pelo tipo de bem/servigo
gerenciado e pelas regras de decisdo adotadas, o agente escolhera a op¢cédo que mais
se alinhe aos seus interesses individuais (MUELLER, 2003).

Em consonancia com Buchanan (1984), a Teoria da Escolha Publica faculta o

entendimento das complexas interagdes institucionais que se engendram no setor
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publico, o que ampara a sua adog¢do para examinar os determinantes da transparéncia
publica, porquanto abarca, igualmente, as questdes relacionadas ao conflito de
agéncia, assimetria de informacao e ciclos politicos.

Trata-se de uma teoria precedida por Hume (2004) e Smith (1988), que
propagam a visao nas ciéncias econdmicas de que a maior parte das pessoas age
perseguindo seu préprio interesse, ao invés do interesse publico.

Entdo, essa parte-se do pressuposto de que o homem € um maximizador de
utilidade, egoista e racional, algo que se pode comparar aos politicos a frente do
comando da gestao publica (BUCHANAN; TULLOCK, 1962).

De acordo com Cruz (2010), o foco da Teoria das Escolhas Publicas diz
respeito ao comportamento dos individuos em relacéo a todo o processo politico, seja
na qualidade de agentes, eleitores ou pessoas interessadas em politicas publicas.

Ainda no posicionamento da supracitada autora, essa teoria pressupde que
cada ator politico toma decisbes considerando a protecdo de seus interesses
pessoais, repercutindo na maximizacdo da utilidade desse agente social. Com isso,
nota-se que ela auxilia na tarefa de esclarecer como os governos tomam decisdes
sobre as politicas a serem implementadas.

Alids, a escolha publica pode ser definida como o estudo econémico de
decisbes extramercado no processo de tomada de decisdo ou, simplesmente, como
a aplicacdo da economia a Ciéncia Politica. O postulado basico da escolha publica,
assim como para a economia, € a do homem como um maximizador de utilidade,
egoista e racional (MUELLER, 1984).

O Quadro 7, abaixo, destaca os principais estudos que embasam essa teoria:

Quadro 7 - Estudos sobre teoria da escolha publica

AUTORES ANO ESTUDO CONTRIBUICOES
Joseph Capital, socialismand | A democracia desvia-se do “interesse
Schumpeter | 1942 democracy publico” devido a agao de grupos de pressao

e dos politicosque agem de acordo com seus
fins privados.

Social choice and individual| Trouxe o rigor matematico para o contexto da
Kenneth Arrow | 1951 values escolha publica e desenvolveu a teoria do
“paradoxo do voto”.

Anthony Downs| 1957 An economy theory of Trouxe uma nova teoria (ciclos politicos) sobre
democracy como os politicos estabelecem as politicas
econdmicas para maximizar sua
probabilidade de reeleicdo. Demonstrou que
os partidos politicos semovem em diregdo ao
centro do espectro politico (teorema da
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preferéncia mediana), sugerindo que o voto
dos individuos é altamente irracional, visto
gue isso ndo afeta o rendimento de qualquer

individuo.
James Defendem o uso da regra da unanimidade
Buchanan 1962 | The calculus of consent | das decisGes politicas, argumentando que
e GordonTullock estas sdo ndo coercitivas e ndo impdem
custos.
William A. 1971 Bureaucracy and Introduz o modelo do burocrata maximizador
Niskanen representative government| do orgcamento.

Tendo como premissa a ideia do predominio
burocratico e da vulnerabilidade & ineficiéncia,
The rise and decline of the | observou que o que permitiu as economias do
Mancur Olson | 1982 | nations: economic growth | Japao e da Alemanha prosperarem, foi porque
stagflation and social apos 1945 a guerra destruiu o poder que
rigidities tinham os interesses administrativos e
burocraticos instalados para reprimir o
empreendedorismo e a atividade comercial.

Fonte: Baldissera (2018).

De fato, a Teoria da Escolha Publica enfatiza o comportamento dos atores
envolvidos no processo de tomada de decisfes politicas, estabelecendo um paralelo
entre as escolhas individuais e coletivas.

Nesse contexto, a accountability, que abrange a transparéncia, torna-se um elo
entre o Estado e a sociedade, reduzindo a assimetria de informacao entre esses dois
grupos, uma vez que os recursos financeiros repassados ao Estado pela sociedade
sdo melhor visualizados por intermédio da prestacdo de contas, dada a existéncia da

accountability e transparéncia intermediando essa relagéo (Figura 8).

Figura 8 - Atuacao da accountability na relagdo estado-sociedade

Auséncia de Accountability Presenca de Accountability

Accountability Accountability

/ /.

Assimetria Informacional

Fonte: Albuquerque et al. (2007).
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Pode-se denotar que a auséncia de transparéncia pode aumentar o
comportamento oportunista do agente, qual seja 0 gestor publico. Nesse sentido, a
transparéncia que apresenta problemas de qualidade, utilidade e suficiéncia pode
fortalecer a existéncia da assimetria de informacao, como é o caso das capitais cujos
dados referentes as contratagbes no periodo de pandemia indicaram auséncia de
transparéncia. Para Harmon e Mayer (1999), a acdo politica dentro da Teoria da
Escola Publica requer acdes de individuos motivados e independentes, com
interesses patrticulares. Alias, essa € a ideia central desta teoria.

Coadunando Buchanan (1984), busca-se, no ambito Teoria da Escola Publica,
mediante ferramentas e métodos de abordagem desenvolvidos para niveis analiticos
da teoria econdmica, aplicar esses instrumentos ao setor politico, governamental,
assim como a economia publica.

Nessa perspectiva, busca-se relacionar o comportamento dos atores
individuais no setor governamental, sejam eleitores, candidatos, representantes
eleitos, lideres ou membros de partidos politicos e burocratas. Portanto, essa teoria
pretende ofertar uma compreensao acerca das interacdes institucionais complexas
que ocorrem dentro do setor publico. De acordo com Pereira (1997), o objetivo é
aplicar um método da ciéncia econémica a um objeto que historicamente tem sido
considerado no ambito da ciéncia politica, a saber: grupos de interesse; partidos
politicos; processo eleitoral; analise da burocracia; escolha parlamentar; e andlise
constitucional. Assim, a andlise do comportamento dos gestores publicos eleitos sob
a Gtica dessa teoria justifica-se em face de que a definicdo sobre o que, como e quanto
é divulgado pode exercer influéncia na probabilidade de reeleicdo de determinado
gestor municipal (CRUZ, 2010).

Para Buttler (2012), no tocante a essa teoria, seus ideais e interpretacdes
nunca estiveram tado em evidéncia como nos ultimos tempos, principalmente devido a
demanda por melhor governanca e apoés a globalizacdo, que veio a gerar conflitos no
pais quanto as escolhas de gestores e exigéncias dos cidadaos.

No entanto, Herzog (2017) admite que existem poucos estudos que relacionam
a literatura de ciéncia politica e governangca com 0s aspectos da transparéncia,
principalmente no que se refere a discussao dos resultados sob a o6tica da teoria da
escolha publica. Acredita-se, com isso, que 0s politicos tém o desejo de ganhar ou se

manter no poder, por isso suas escolhas publicas sédo direcionadas nesse sentido.
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Embora, por definicdo, a teoria da escolha publica seja o uso de métodos
econdmicos nas ciéncias politicas, esta vem sendo utilizada para embasar a
exploracdo de fendmenos comumente estudados pelas ciéncias contabeis, como é o
caso de Costa (2011), que analisa a natureza das escolhas de alocacdo de recursos
nos or¢camentos federais, Cruz (2010) e Baldissera (2018), que analisam o nivel de
transparéncia publica sob a Gtica da teoria da escolha publica.

Amplamente utilizada para analises empiricas no Brasil, a Teoria da Escolha
Publica vem servindo como lente tedrica para investigar, especialmente, a forma como
a transparéncia dos gastos se organiza (BALDISSERA; ASTA; CASAGRANDE,
2020), como ocorre a alocagdo de recursos no orcamento (COSTA; FREIRE;
GARTNER; CLEMENTE, 2013), ou o direcionamento politico dos gastos publicos,
com comportamento oportunista dos governantes (VICENTE; NASCIMENTO, 2012).

Tendo em vista os beneficios que a nova gestéo publica provoca na sociedade,
€ necessario manter algumas salvaguardas do paradigma tradicional da
administracdo publica, como os mecanismos de controle, que previnem e tentam
minimizar a corrupcédo, a qual junto com a burocracia sdo os problemas que ainda
degeneram a gestdo publica (BEHN, 1998, p. 7; SOUZA, 2010, p. 167).

Na acepcéao de Muller (1989), a teoria da escolha publica € vista como o estudo
econdmico da tomada de decisOes fora do mercado, ou simplesmente, a aplicacdo da
economia a ciéncia politica. O objeto da escolha publica é o mesmo da ciéncia politica:
a teoria do estado, as regras eleitorais, 0 comportamento dos eleitores, partidos
politicos, a burocracia, e assim por diante. Entretanto, a metodologia da escolha
publica é Econdmica. Seu postulado comportamental basico, como para a economia,
€ de que o homem é um maximizador de utilidades, além de egoista e racional.

A teoria da escolha publica, enquanto programa interdisciplinar, pode ser
utilizada para explicar como a maximizagdo do autointeresse, as caracteristicas
individuais e preferéncias de atores politicos, burocratas e grupos de interesse podem
influenciar no processo da tomada de decisdo de modo a desconsiderar o principio do
interesse publico ou bem comum a que deve estar orientado todo o aparelhamento
institucional. Dessa maneira, a tomada de decisdo individual pode gerar seérios
reflexos e impactos na sociedade (BUCHANAN, 2003; TULLOCK; BRADY; SELDON,
2002).

Contréario a ideia de que os servidores publicos ou gestores sdo sempre auto

interessados, Bresser Pereira (1988) reputa a existéncia de um equilibrio entre o
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interesse privado e o0 publico, sustentado pelo fato de a teoria econémica néo
conseguir explicar por completo a motivagdo humana e devido aos proprios controles
administrativos e democraticos.

De acordo com Ostrom, que em 1974 discute a Teoria da Escolha Publica com
0 viés de que a tomada de decisdes politicas ndo pode estar separada das decisbes
administrativas, defendendo que a gestdo é composta além da natureza técnica por
uma indole politica, em uma gestdo para o maximo de eficiéncia por meio de um
menor custo de tempo, esfor¢os e recursos (HARMON; MAYER, 1999).

Dada a abordagem utilitarista em que se fundamenta, a teoria em apreco
fornece a gestdo explicac6es sobre as motivacdes dos agentes durante o processo
de tomada de deciséo, tornando-se uma base tedrica interessante, aos criticos da
administracdo classica burocratica, para a gestao publica ao abordar aspectos como
a liberdade individual, a acéo coletiva e a eficiéncia. Uma vez que a Teoria da Escolha
Publica avalia os processos politicos adotados em uma democracia e permitem aos
individuos a tomada de escolhas que afetam todos os integrantes de um organismo
coletivo, situa-se interdisciplinarmente entre a economia e a politica. Assim, segue
uma abordagem positiva e busca entender o comportamento estratégico dos
individuos nos processos de decisdo coletiva dos governos democraticos
(BIDERMAN; ARVATE, 2004).

Concebe-se, pois, que, no tocante a Teoria da Escolha Publica, no contexto da
pandemia de Covid-19, os dados disponibilizados em virtude da necessidade de
transparéncia podem contribuir sobremaneira no sentido de apreciar a adogéo e/ou
execucdo de determinada tomada de decisdo por parte da Administracdo Publica,
uma vez gque a escolha publica tem o escopo de avaliar em que medida o produto da
deciséo coletiva sofre interferéncia das motivacdes de cada individuo.

Concluida essa breve explicacdo acerca da Teoria da Escolha Publica,
apresenta-se em seguida uma revisao da literatura empirica correlata como meio de
ilustrar a importancia de estudos relacionados a transparéncia e ao controle social

perante a Administracdo Publica.
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2.6 REVISAO DA LITERATURA EMPIRICA CORRELATA

Investigar uma temética como a transparéncia e o controle no &mbito da gestao
publica em tempos de pandemia de Covid-19 €, sem duvida, uma forma meritéria de
descrever as acdes que governos e instituicdes publicas utilizam para defrontar essa
complexa conjuntura. Diante desse contexto, a nocdo de accountability perpassa a
necessidade de divulgar informacdes quantitativas e qualitativas pertinentes ao
resultado da atuac&o da Administracao Publica.

Para Taylor (2019), a accountability compde-se de: transparéncia — a provisao
de informacgbes necessarias e suficientes sobre ac¢des, procedimentos e decisées dos
governos para sua avaliagdo e fiscalizacdo por parte de agéncias publicas,
organiza¢des nao-governamentais e cidadaos; investigacdo (oversight) — a avaliagcéo
do governo nao se limita ao acesso aos dados e informacdes fornecidos por ele, mas
todas as agbOes do governo, seus processos e agentes devem estar sempre
suscetiveis de verificacdo; e sancdo — que € a punicdo e correcdo dos desvios
observados, com o propdsito também desempenhar um papel social, ao demonstrar
gue a norma social funciona e assim inspirar confianca a sociedade (TAYLOR, 2019).

Este topico intentou buscar indicios que auxiliem na tarefa de compreender em
que medida as organizacfes, especialmente na esfera publica, mostram-se (ou n&o)
mais transparentes ao longo do tempo, sobretudo em tempos de pandemia.

O Quadro 8, na sequéncia, apresenta uma sinopse sobre a literatura empirica
correlata, a fim de demonstrar que o controle social, embora ndo denote custos, é uma
ferramenta crucial da qual a sociedade pode lancar méao a fim de salvaguardar o
interesse publico de possiveis mas condutas de gestores publicos que o podem

prejudicar.



Quadro 8 - Sinopse da literatura empirica correlata
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AUTORIA

TITULO

OBJETIVOS

METODO

RESULTADOS

Livia Neto
Machado, Marilia
Sorrini Peres
Ortiz, Thomaz
Anderson
Barbosa da Silva
e Laila Bellix
(2020)

Restricbes ao direito de
acesso a informagdo em
contextos emergenciais:
andlise dos efeitos da
Covid-19 nos governos
subnacionais

Discutir se a pandemia
colocou o direito a informacao
sob novas tensdes no Brasil.

A pesquisa enviou pedidos de
informacgéo ao longo da semana
imediatamente apdés a deciséo
do STF a todos os Estados,

Capitais e Distrito Federal
guestionando se houve
alteracdo de  prazos// e

procedimentos referentes a LAl
em funcdo da pandemia.

Tem-se que: 23% dos entes alteraram
0s prazos da LAl; 62% dos entes
afirmaram n&o terem alterado; e 15%
sequer responderam ou forneceram
respostas evasivas.

José Antbnio
Gomes de Pinho,
Ana Rita Silva
Sacramento,
Fabiano Maury
Raupp e Marcelo
Santos (2020)

Transparéncia
governamental em
capitais dos estados no
Brasil nas contratacdes
emergenciais para 0
combate da Covid-19

Discutir a constru¢cdo da
transparéncia das
informacdes sobre
contratacdes emergenciais

para o combate da Covid-19
pelos municipios-capitais do
Brasil.

A andlise é realizada com base
em trés rankings elaborados pela
Transparéncia Internacional
Brasil. Fez-se um estudo de
casos multiplos, de cunho
exploratorio-descritvo e  de
carater qualitativo-quantitativo.

Os dados mostram que os indicadores
de transparéncia nas contratacdes
emergenciais apresentaram melhora
significativa ao longo dos trés
levantamentos considerados; que o
avanco no cumprimento de uma
dimensédo nédo tinha relacdo com as
outras dimensbes, exceto controle
social e formato, e entre controle social
e legislacdo; e que os esforgcos dos
governos em implementar recursos
para a promog¢do da transparéncia ndo
foram motivados pelo avan¢o maior ou
menor do contdgio e das mortes por
Covid-19.

Gilson Piqueras
Garcia (2020)

Situacdes de emergéncia,
controle social, tribunais
de contas e jurimetria: um

estudo das decisbes
sobre denlncias e
representacdes

apresentadas ao Tribunal
de Contas da Uni&o

Apresenta  denlncias e
representagcoes
apresentadas ao Tribunal de
Contas da Unido para
denunciar supostas
irregularidades, em situacdes
de emergéncia ou estado de
calamidade publica entre
1997 a 2020.

A pesquisa é quantitativa e utiliza
técnica documental. Os
documentos eletrénicos foram
coletados no sitio do TCU. A
andlise dos dados foi feita por
meio de Jurimetria, Estatistica
aplicada ao Direito.

Busca construir um modelo explicativo
gue relaciona varidveis independentes
do processo e a variavel dependente
decisdo. O artigo finaliza propondo um
modelo preditivo sobre decisbes para
esse tipo de situacao.
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cont.
AUTORIA TITULO OBJETIVOS METODO RESULTADOS
Rodrigo Carvalho | Reequilibrio econdémico- | Discute as consequéncias da | Demonstrar os impactos dessa | A pesquisa indica que fatores
Gongalves e financeiro em concessfes | pandemia nos setores | pandemia em alguns setores de | precisam ser considerados quanto aos
Marcos Lima de infraestrutura no Brasil: | regulados de energia elétrica | infraestrutura, considerando os | pedidos de reequilibrio para preservar
Bandeira (2020) | reflexdes sobre os | e transporte e seus reflexos | diversos posicionamentos de | a transparéncia dos mecanismos

impactos da pandemia do
Covid-19

nos contratos.

profissionais, académicos e
entidades dos setores publico e
privado, com foco em aspectos
relacionados ao reequilibrio
econdmico-financeiro dos
contratos.

adotados pelos 6rgdos envolvidos,
levantamento  prévio de  riscos
especificos de cada setor regulado e o
comportamento das variaveis-chave do
contrato em decorréncia da crise.

Marcus Vinicius
de Azevedo
Braga, Daniel
Matos Caldeira,
Sandro
Zachariades
Sabenca (2020)

Inovagéo em
accountability no combate
a Covid-19 no Brasil: uma
analise  empirica do
Controle Interno

Compilar e descrever as
medidas adotadas pelos
o6rgdos de controle interno
brasileiros OCDE, adotando
como referéncia a relagéo
entre as dimensdes de
accountability e as
macrofun¢des do controle.

Andlise documental das acgles
dos 6rgdos de controle interno
estaduais e do governo federal,
relacionadas a crise sanitaria da
Covid-19, tendo como inicio a
data consignada pela Portaria
MS n° 188, de 3/02/2020, que
declara Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional
(ESPIN) em decorréncia da
Infeccdo Humana pelo novo
Coronavirus (2019- semestre,
como data de corte.

Constata-se que as iniciativas de
accountability vinculadas a ouvidoria e
prevencdo a corrupcdo caracterizaram-
se pela inovagdo orientada ao
aprimoramento de estruturas ou
praticas ja existentes, ao passo que as
iniciativas de accountability horizontal
brasileiras, referentes as macrofungdes
auditoria interna governamental,
correigdo e combate a corrupcao, foram
de carater antecipatorio e orientadas a
missao.

Carmen Pineda
Nebot y Gonzalo
Pardo Beneyto
(2020)

La contratacién publica en
tiempos de Pandemia del
Covid-19 en Espafia

Analisa este processo na
administragdo nacional, das
comunidades e cidades
autdbnomas. Parte-se de uma
abordagem
neoinstitucionalista que
considera os efeitos das
mudancas normativas por
meio do isomorfismo

e como elas afetam a tomada
de decisao.

Andlise de diversos documentos
gerados pelo Escrit6rio
Independente de Regulacdo e
Supervisdo de  AquisicOes
(OIReScon).

Dentre os resultados mais importantes,
pode-se destacar que quase todas
instituic6es estudadas tém aproveitado
as flexibilidades da legislacdo de
compras para gerar ambiguidades que
Ihes permitem extrapolar
temporariamente as obrigacbes de
informacdo e publicacdo, bem como
gue as mudancas regulatorias tém
influenciado tanto a legislacao
aprovada e quanto os procedimentos
administrativos adotados.
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cont.

AUTORIA TITULO OBJETIVOS METODO RESULTADOS
Kathryn E. Accountability and trust in | Discutir sobre a relagéo entre | Analise da situagdo das | Convencer lideres do setor publico do
Newcomer (2020) | government: what’s next 0 exercicio da accountability | estruturas legais e o suporte | valor da transparéncia pode
e a capacidade de producdo | para 0s mecanismos de | representar tanto um obstaculo quanto

de evidéncias criveis para o
aumento da confianga nos
governos e nas instituicdes
publicas no contexto poés-
pandemia.

accountability e de producéo de
evidéncias no nivel federal do
governo nos EUA.

uma oportunidade. Operar agéncias
governamentais eficazes, adaptaveis e
equitativas

nunca é facil, o que sera ainda mais
desafiador frente aos problemas
ambientais globais e as crises naturais
e humanas que a gestdo publica
continuard a enfrentar. Construir essas
capacidades ndo € uma opcao, mas um
imperativo para ampliar a
transparéncia, a producdo e o uso de
evidéncias criveis e a confianca nos
governos.

Jaedson Gomes | A transparéncia | Promover reflexdes sobre | Analise de pontos de discussédo | Considera-se como cenario ideal, que
dos Santos, governamental em | questbes ja evidentes em | e sugestdes de agenda de | as proximas pesquisas desenvolvidas
Flavio Perazzo tempos de covid-19: | torno de como a | pesquisa. pela comunidade académica e
Barbosa Mota reflexbes do  quadro | transparéncia voltadas para a transparéncia em
(2020) brasileiro governamental, na atual tempos de Covid-19 estejam
conjuntura, tem se relacionadas com os pesquisadores
desenvolvido. formando redes e dialogando entre si,
no intuito de tentar gerar melhores
contribuicdes para o campo da
administracdo publica.
Mylena Araujo Transparéncia no | Analisar 0s portais | Método qualitativo de analise de | Foram analisados 25 portais de
Tuponi (2020) combate a Covid-19: uma | eletrénicos sobre a Covid-19 | contelido, que consistiu em | estados brasileiros, que obtiveram a
andlise dos portais | de  todos os estados | construir um livro de cédigos | média de 6,8 na nota total, além de oito

eletrbnicos dos Estados
brasileiros e

Federal

Distrito

brasileiros e Distrito Federal,
a fim de averiguar o
desempenho de cada estado
no ambito da transparéncia e
da disponibilizacéo de
informacao para a populacéo.

com a explicacdo das variaveis
elencadas construidas a partir do
dialogo com a literatura. Tais
variaveis foram buscadas nos
portais dos estados durante o
més de novembro de 2020.

estados alcancarem a classificacdo
O0tima e, apenas um estado a
classificagcéo regular.
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cont.

AUTORIA TITULO OBJETIVOS METODO RESULTADOS
Fernanda de @) controle da | Investigar 0s riscos | Pesquisa bibliografica voltada a | A transparéncia das informacdes
Moura Ribeiro transparéncia das | provocados pela | investigar os riscos provocados | publicas é uma aliada no combate a
Naves (2020) contratacdes publicas | flexibilizacdo das regras de | pela flexibilizacdo das regras de | corrupgédo, além de ser um instrumento
durante a pandemia contratacao publicas | contratacdo e analisar de que | de relevancia para o fomento do

decorrentes da Lei Federal n°
13.979/2020 e analisa de que
maneira a transparéncia pode
auxiliar em suas formas de
controle no periodo da
pandemia da Covid-19, dada

maneira a transparéncia pode
auxiliar em suas formas de
controle.

controle social, uma vez que nao pode
o Poder Publico imiscuir-se de dar a
devida transparéncia aos  atos
praticados no periodo da pandemia, a
bem do interesse publico.

a  excepcionalidade do
periodo atual.
Igor Ferraz da Transparéncia Discutir as justificativas | Analise de legislacao. Da maneira como foi indicada na MP n°

Fonseca, Joao
Claudio Pompeu,
Daniel
Pitangueira de
Avelino e Sivaldo
Pereira da Silva
(2020)

governamental

e

a

questdo da Covid-19: uma
analise da suspenséao dos

prazos de

resposta a

pedidos por meio da Lei
de Acesso a Informacao

relacionadas a suspenséo de
prazos da Lei n° 12.527, de
18 de novembro de 2011
(LAl), determinados pela
Medida Proviséria (MP) no
928, de 23 de marco de 2020,
bem como apontar medidas
que o governo federal poderia
adotar para que a
transparéncia governamental
ndo seja significativamente
prejudicada no contexto da
pandemia da Covid-19.

928/2020, a suspensdo dos prazos até
o fim do reconhecimento de calamidade
publica representaria um revés
significativo para os esforcos de
transparéncia e de controle social
empreendidos pelo Brasil nas ultimas
décadas.

Fonte: elaborado pelo autor, com base em dados da pesquisa (2021).
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De uma forma geral, pode-se perceber que o0s estudos citados agregam
importantes contribuicBes para andlise apresentada nesta investigacao, com estudos
que promovem comparacdo da transparéncia entre os governos ou organizagdes
publicas; outros que abordam aspectos relacionados aos niveis de transparéncia das
instituicBes; ou mesmo avaliagbes destinadas a depreender as condi¢des politicas,
organizacionais e institucionais fundamentais para o exercicio dessa transparéncia.

Ademais, de acordo com Naves (2020), a flexibilizacdo das regras para a
realizacdo de contratacdes publicas € necessaria, por facultar as entidades publicas
que se ocupem, efetivamente, dos desafios que o atual momento histérico impde.
Entretanto, a instituicdo da Lei n® 13.979/2020, aliado a outras normas que tratam a
respeito do regime juridico de emergéncia sanitaria nacional, ndo exime o gestor
publico de cumprir o dever constitucional da transparéncia em virtude da pandemia do
coronavirus.

Sendo assim, valida-se o entendimento de Santos e Mota (2020, p. 3719), que
indicam aspectos a serem discutidos quanto a transparéncia e as organizacdes
governamentais, a saber: a) o papel da informacdo do setor publico para o debate
atual promovido pela sociedade a respeito da pandemia da Covid-19; b) importancia
da informacédo para o0 momento atual em relacdo a formulacédo das politicas publicas
baseadas em evidéncias sistematizadas, sobretudo na area da saude; c) cenario de
crise instalada e a demanda e oferta, na transparéncia governamental, por diversos
atores urgentemente interessados por dados; d) demandas por informacdes do
servico publico quanto ao nimero de infectados, Obitos, pessoas recuperadas da
doenca, testes disponiveis, testes realizados, leitos disponiveis, quantidade de
recursos aplicados, entre outros; €) resposta que 0s governos tém dado para as
demandas por dados e informac8es no atual momento no Pais.

No entanto, apesar das contribuicbes que a academia tem imputado ao tema
da transparéncia governamental, Michener (2019, p. 1300) alude que a transparéncia
vem sendo considerada “[...] muito mais do que € [...]”, pois seus impactos, “[...] de
natureza difusa, indireta, de longo prazo [...]” dependem da conjuntura em que esta
inserida, dai porque se pode dizer que ela ndo depende apenas do governo, mas de
como suas informacdes podem ser absorvidas, o que advém da educacdo da

sociedade e do papel que a imprensa que atua nesse processo executa.
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3 METODOLOGIA

A definicdo da metodologia e dos procedimentos de pesquisa propostos
constitui-se como um dos momentos fundamentais do processo de investigacdo da
realidade que se pretende conhecer. A partir dessa delimitagdo é que a coleta e o
tratamento analitico dos dados poderdo ocorrer de forma exequivel e continua.
Partindo dessas consideracdes, é oportuno enfatizar que todas as etapas da pesquisa
devem ser definidas a partir de um conhecimento aprioristico da realidade a ser
investigada, tendo em vista suas nuances e possiveis relagdes com 0s objetivos da
pesquisa proposta.

No presente estudo, este capitulo tem como objeto a metodologia da pesquisa,
e compde-se de duas partes: a primeira contempla os métodos cientificos que foram

aplicados; enquanto a segunda tratard das técnicas de pesquisa que foram utilizadas.

3.1 CARACTERIZACAO METODOLOGICA DA PESQUISA

Considera-se que o objetivo da pesquisa cientifica € desenvolver ou contribuir
para o conhecimento generalizavel, além disso, ela deve possibilitar respostas as
incertezas ou lacunas do conhecimento cientifico (SPIANDORELLO, 2012). Nessa
l6gica, a presente investigacdo embasou-se em instrumentos de pesquisa que
possibilitaram a analise do objeto em estudo.

Dessa forma, quanto a natureza da pesquisa, empregou-se a abordagem
qualitativa, de carater descritivo, visando a analisar, entender e relacionar o objeto de
estudo aos aspectos tedricos e normativos.

No contexto das ciéncias humanas e sociais, especificamente na area de
administracdo publica, a pesquisa de abordagem qualitativa apresenta-se como uma
opcéao viavel ao tratamento dos dados. Segundo Gil (1999), esse tipo de abordagem
possibilita o aprofundamento da investigacao das questdes relacionadas ao estudo.

No que diz respeito a pesquisa qualitativa, pode-se utilizar uma diversidade de
procedimentos e de constituicdo e analise de dados, a exemplo da analise
documental.

De acordo com Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009), a riqueza de informacgdes

gue se pode ser extraido e resgatado dos documentos justifica 0 seu uso em varias
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areas, uma vez que possibilita ampliar o entendimento de objetos cuja compreenséo
necessita de contextualizag&o histdrica e sociocultural.

Richardson (1999) assevera que 0s estudos que adotam a abordagem
qualitativa podem caracterizar a complexidade de determinado problema e analisar a
interacdo de certas variaveis. Além disso, podem auxiliar na compreensao de
processos dinamicos vivenciados por grupos sociais.

Na acepcado de Castilho, Borges e Pereira (2014), no que alude a pesquisa
descritiva, ela propicia estudo, analise, registro e interpretacdo de fatos do mundo
fisico, permanecendo o pesquisador isento de qualquer interferéncia.

Portanto, partiu-se de uma pesquisa de carater descritivo, cujo referencial
tedrico se desenvolvera a partir de teorias que se relacionam com a necessidade e
importancia da transparéncia de informacdes por parte dos gestores publicos (com
énfase na Teoria da Legitimidade e Teoria da Escolha Publica), além de anélise
documental dos principais normativos que regulam a exigéncia da transparéncia de
informacdes a sociedade.

Nessa perspectiva, consultaram-se manuais de 6rgdos de controle e
informacdes disponiveis em paginas da internet, utilizando-se a metodologia proposta
pelo Portal Transparéncia Internacional, que consiste em um checklist de avaliacédo
que engloba cinco dimensdes de analise: contratacdes emergenciais; legislacao;

doacbes; medidas de estimulo econbémico; e protecdo social e controle social.

3.2 TECNICAS DE PESQUISA

Em um primeiro momento, promoveu-se uma investigacdo acerca das
principais teorias que se relacionam com a importancia da transparéncia de
informacdes por parte dos gestores publicos (com énfase na Teoria da Legitimidade
e Teoria da Escolha Publica), além de anéalise documental dos principais normativos
que regulam a exigéncia da transparéncia de informacdes a sociedade. Para a
construcéo dessa etapa, consultaram-se diversas fontes de pesquisas, a exemplo de
livros, dissertacoes, artigos cientificos, manuais de 6rgéos de controle (CGU, TCU,
TCE) etc.

A fase seguinte corresponde a coleta de dados propriamente dita. Nessa
perspectiva, emprega-se um checklist proposto pelo Portal Transparéncia

Internacional para mensurar a transparéncia das contratacdes emergenciais no
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combate a Covid-10. Com esse propoésito, o recorte temporal deste estudo
corresponde ao periodo de vigéncia do Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que
reconhece o estado de calamidade publica de importancia internacional, relacionada
ao coronavirus (Covid-19).

Tais procedimentos tém o intuito de apresentar indicadores capazes de avaliar
a transparéncia das contratacdes emergenciais e, de maneira acessoria, estimular a
promocao da transparéncia em relacéo as outras medidas de enfrentamento da crise
causada pelo coronavirus. ISso porque é preciso evitar que a corrupcao afete as
contratacdes emergenciais de bens e servigos voltadas para o enfrentamento da
pandemia e as medidas de recuperacdo da economia e protecdo social (BRASIL,
2020).

Sendo assim, é importante verificar se a gestéo publica oferece acesso pleno,
agil e facil aos dados de combate a Covid-19. Nesse ensejo, esta pesquisa procurou
avaliar e mensurar os esforcos do ente publico avaliado — no caso, as capitais
brasileiras — para tornar esses dados mais acessiveis para a populacéo, e examina a
atitude proativa desses governos no sentido de ndo apenas apresentar a informacao,
mas também disponibilizar canais de comunicac¢ao para que a populacéo possa fazer
denuncias e solicitar outras informacdes que nado estdo, a priori, disponibilizadas
(BRASIL, 2020).

Para analisar tais aspectos, foi proposto verificar as informacées referentes
as contratacbes emergenciais durante o periodo de calamidade publica devido a
pandemia de Covid-19 (mais precisamente o periodo compreendido entre maio e
agosto de 2021) nos portais oficiais das capitais brasileiras e aplicar o quadro
avaliativo disposto na sequéncia.

Importa salientar que a metodologia para andlise de transparéncia das capitais
brasileiras, no que diz respeito as contratacbes emergenciais em resposta a Covid-
19, tem como objetivos: avaliar e promover a transparéncia das contratacdes
emergenciais realizadas em resposta a Covid-19; identificar as melhores praticas e
iniciativas de transparéncia e abertura de dados relacionados as contratacfes
emergenciais entre 0s entes publicos municipais, estaduais e distrital; difundir as
recomendacdes para a Transparéncia de Contratacdes Emergenciais (BRASIL, 2020,
p. 2).

Assim, para tratar da metodologia proposta pela TIB para analise de

transparéncia dos capitais brasileiras no que diz res contratacbes emergenciais em
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resposta a Covid-19, objeto deste estudo, foi proposto cinco dimensdes de andlise
(contratagBes emergenciais, legislacdo, doacdes, medidas de estimulo econémico e
protecdo social, e controle social), que foram categorizadas e receberam uma
pontuacao a ser inserida em planilha para posterior utilizacdo de equacéo de extracao
dos resultados, possibilitando, com isso, a comparacéo entre as capitais avaliadas,
por meio da técnica de analise documental.

Para Guba e Lincoln (1981) a técnica de Analise Documental define-se como
sendo um intenso e amplo exame de diversos materiais, que nao foram utilizados para
nenhum trabalho de analise, ou que podem ser reexaminados, buscando outras
interpretacdes ou informagdes complementares, sendo essa busca feita por meio de
documentos. Outro conceito importante € o inserido por Cellard (2008), para quem a
Andlise Documental € uma técnica que favorece o processo de maturacdo ou de

evolugao do conjunto a ser estudado.

Na sequéncia, o Quadro 9, adaptado de Transparéncia Internacional (BRASIL,

2020), trata da metodologia para a analise de transparéncia.



Quadro 9 — Quadro de avaliagao de transparéncia
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Dimenséo de Categoria Item Pontuacéo
Analise
Site oficial especifico para as contratacdes emergenciais com | 1 (existe um portal especifico ou aba com
informacdes centralizadas em um Unico espaco destaque em portal existente)
0 (ndo ha aba ou portal especifico)
Nome do/a contratado/a 1 (existe)
Informacgbes 0 (n&o existe)
essenciais Ndmero do CPF ou CNPJ 1 (existe)
exigidas pela Lei 0 (n&o existe)
13.979, de 2020, | Valor total e unitario 1 (valor total e unitario)
Art. 4, § 2° 0 (apenas valor total OU néo existe informagéo)
(peso 4) Prazo contratual 1 (existe)
0 (n&o existe)
NUmero e integra do processo de contratagdo 1 (nGmero e integra do processo)
0 (apenas numero do processo OU nao existe
informacao)
Data de celebracdo do contrato 1 (existe)
- 0 (n&o existe)
Contratagoes Orga tratante 1 (existe)
emergenciais rgao con ~ .
0 (n&o existe)
Quantidade 1 (existe)
0 (n&o existe)
Descri¢do do bem ou servi¢o 1 (existe)
- 0 (ndo existe)
Informactes Local da execucéo 1 (existe)
desejaveis oca ¢ ~ .
(peso 2) _ _ 0 (nap existe)
Status de contratagdes com problemas ou pendéncias 1 (existe)
0 (n&o existe)
Edital e f 1 (existe)
ases da licitaco 0 (n&o existe)
Forma / modalidade da contratacéo 1 (existe)
0 (n&o existe)
Data da ultima atualizagéo do portal 1 (existe)

0 (n&o existe)

Dados publicados em formatos abertos

1 (existe)
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Formato e
acessibilidade
das informacdes

0 (n&o existe)

Possibilidade de download das informagfes

1 (disponivel)
0 (n&o disponivel)

Mecanismos de busca

1 (existe)
0 (n&o existe)

Possibilidade de download da integra do contrato

1 (disponivel)

(peso 4) 0 (ndo disponivel)
Dicionario de dados 1 (existe)
0 (ndo existe)
Legislacéo Ha legislagéo especifica tratando de contratagdes emergenciais? 1 (existe)
especifica 0 (ndo existe)
Divulgacéo de A legislacéo aplicavel as contratagbes emergenciais esta disponivel | 1 (sim)
legislacéo no mesmo portal? 0 (ndo)
Repositorio de Ha um repositdrio contendo a legislagéo dedicada ao enfrentamento | 1 (existe)
Legislacédo legislacdo da Covid-19 organizado por temas? 0 (n&o existe)
(peso 2) Ha previsédo legal de que as contratacdes sejam acompanhadas | 1 (previsto em legislacdo ou atos oficiais)
Controle pelos 6rgaos de controle competentes? 0.5 (noticia)
0 (ndo)
~ Sao fornecidas informagBes préaticas e orientagbes aos gestores | 1 (sim)
Informacgbes aos S Lo ~ ~
publicos responsaveis por contratacdes? 0 (ndo)
gestores
Recebimento de | Orientac8es sobre como fazer doagbes 1 (existe)
doacdes 0 (n&o existe)
Informacdes Informacdes sobre as doacdes recebidas em espécie e in natura 1 (h& informacdes sobre a existéncia OU
~ Goes inexisténcia de doac8es recebidas em espécie e in
Doacdes sobre as doagdes
(peso 2) recebidas natura) .
0 (n&o existe)
S Informacdes sobre a destinacdo das doacdes in natura 1 (h& informagdes sobre a destinagdo das doacdes
Destinacdo das ;
doacdes in natura)_
0 (n&o existe)
A legislacdo e as medidas destinadas a estimular a economia no | 1 (sim)
Medidas de Medidas de enfrentamento da crise decorrente da pandemia sdo apresentadas | 0 (ndo)
estimulo estimulo com destague e em detalhes?
N econdmico Sdo fornecidas informacdes consolidadas sobre os recursos | 1 (sim)
econdmico e . . : N
~ . destinados a cada uma destas medidas e sobre seus impactos? 0 (ndo)
protecédo social - = - - N ~ - -
. A legislacdo e as medidas destinadas a protecdo social para | 1 (sim)
(peso 2) Medidas de e . o ~
minimizar o impacto da pandemia sédo apresentadas com destaque | 0 (ndo)

protecdo social

e em detalhes?
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Controle social

Destaque para o
portal /
informacdes
sobre as
contratacdes
emergenciais

Sdo fornecidas informagdes consolidadas sobre os recursos | 1 (sim)
destinados a estas medidas e sobre seu impacto? 0 (ndo)
Portal oficial do governo 1 (existe)

0 (n&o existe)
Portal de informagdo sobre a Covid-19 ou do 6rgdo de saude | 1 (existe)
responsavel 0 (ndo existe)
Portal de transparéncia ou do 6rgéo de controle 1 (existe)

0 (ndo existe)

Redes sociais do governo (perfis oficiais dos governos
municipais/estaduais no Facebook, Twitter e Instagram)

1 (existe entre as publicagbes dos Ultimos sete
dias, nas trés redes sociais, considerando
Facebook, Twitter e Instagram)

0 (existe apenas em uma ou duas redes sociais ou
publicacdo € mais antiga que o periodo
considerado)

Disponibilizagdo de instrumentos de visualiza¢do de informagdes
agregadas sobre as contratagcbes emergenciais voltadas para o
enfrentamento da Covid-19, por meio de gréficos, infograficos,
painéis interativos e/ou dashboards

1 (existem visualiza¢Bes contendo dados sobre as
contratacdes emergenciais)
0 (n&o existe)

Link para Ouvidoria no portal onde estdo as contratacdes | 1 (existe)
emergenciais 0 (n&o existe)
Possibilidade de se realizar denancia anénima 1 (existe)
Ouvidoria 0 (n&o existe)
(canal oficial) Tag especifica em assunto para ‘Covid-19’ 1 (existe)
0 (ndo existe)
Relatorio estatistico sobre a Atuagdo da Ouvidoria em resposta as | 1 (existe)
manifestacdes sobre Covid-19 0 (n&o existe)
Link para o E-sic no portal onde estéo as contratagfes emergenciais | 1 (existe)
0 (n&o existe)
- Possibilidade de se realizar pedido de acesso a informagédo de forma | 1 (existe)
Transparéncia - ~ .
. sigilosa 0 (ndo existe)
Passiva (canal = ; - ; -
. Tag especifica em assunto para ‘Covid-19 1 (existe)
oficial) ~ .
0 (ndo existe)
Relatério estatistico com o desempenho em relacéo aos pedidos de | 1 (existe)
acesso a informacgédo sobre Covid-19 0 (ndo existe)
Acompanhamento das contratacées por conselho, comissdo ou | 1 (existe)

Orgéo coletivo

outro 6rgao coletivo com participacao de organizacdes da sociedade
civil.

0 (ndo existe)

Fonte: adaptado pelo autor, a partir do Portal de Transparéncia Internacional — Brasil (2020).
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A Figura 9 reporta a equacao adotada pela TIB para a extracédo dos resultados

sobre a avaliagdo da transparéncia:

Figura 9 — Equacao para extracdo dos resultados sobre transparéncia

nas capitais

[ Controle Social + 2 (Medidas) + 2 (Doagoes) + 2 (Legislagéo) + 4 (Formato) + 2 (Desejaveis) + 4 (Essenciais) ] )(] nn

2 (somatdrio maximo)

Fonte: Transparéncia Internacional — Brasil; TCU (2020).

Na coleta de dados, todas as informacdes analisadas estao divulgadas em sites
oficiais e nas redes sociais dos respectivos governos. Os dados da tabulagdo por
indicadores, cumprida pelo TIB, referente a Covid-19, denotam o calculo das
dimensdes que caracterizam a transparéncia das capitais. Com isso, a aplicacdo do
quadro avaliativo pode facultar aos gestores das respectivas capitais o conhecimento
dos resultados preliminares para que possam adicionar informagdes, solicitar
esclarecimentos ou corrigir eventuais distorc¢oes.

Tendo em vista a pontuacéo dos indicadores na analise da transparéncia das
gestbes publicas, a TIB estabelece como parametros: se o indicador esta em
conformidade com o que o modelo prevé, da-se um ponto a dimensao de analise; se
o indicador esta parcialmente executado pela gestao publica, da-se meio ponto; e se

o indicador ndo é executado ou nédo foi encontrado, da-se zero ponto.
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Partindo da problematizacdo apresentada no inicio desta pesquisa, apresenta-

se, a seguir, matriz metodoldgica referente ao estudo proposto, como mostra o Quadro

10.
Quadro 10 — Matriz metodolégica
Objetivos Plano metodolégico Resultados
alcancados
- - Introducéo
Discutir as relacdes entre Teoria da | Pesquisa exploratdria e
Legitimidade, a transparéncia de | documental visando ao
informacdes relacionadas aos gastos | aprofundamento  tedrico  dos
publicos; apresentar  0s principais | aspectos de relevancia: teoria da
normativos  nacionais  referentes & | legitimidade; transparéncia ativa e
transparéncia de  gastos publicos; | passiva; normativos que tratam da Capitulo 2
pormenorizar os atributos da qualidade da | transparéncia de informacdes no
informacéo; descrever a Teoria da Escolha | Brasil; atributos da qualidade da
Publica; apresentar literatura correlata. informacéo; Teoria da escolha
publica; literatura correlata.
Conhecer o processo de transparéncia das | Coleta de dados a partir da Capitulo 3
capitais brasileiras, no que se refere a | navegacdo eletrdnica nos portais
disponibilizacdo de informagfes acerca das | de transparéncia das capitais
contratacbes emergenciais feitas pelos | estudadas.
O0rgdos publicos durante o periodo de
vigéncia do decreto de calamidade publica
(Decreto legislativo n° 6, 2020), devido a
pandemia de Covid-19.
Comparar, a partir de procedimentos | Andlise comparativa de cada Capitulo 4
metodolégicos, o resultado das capitais | capital, por meio dos
brasileiras avaliadas. procedimentos metodoldgicos
sugeridos pelo Portal de
Transparéncia Internacional
(2020).
Propor recomendacdes que busquem a | Proposta de recomendacgfes a Capitulo 5

mitigagdo ou solugdo de
relevantes detectados.

problemas

partir da analise de normativos
inerentes a Transparéncia Publica

Consideragdes
Finais

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Como visto, o quadro em apreco demonstra a coeréncia e a articulagdo com os

objetivos propostos, revelando os respectivos métodos a fim de testar empiricamente

as proposicoes observadas pelos autores que fundamentam esta investigagao.
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4 ANALISE SITUACAO (RESULTADOS E DISCUSSAO)

Com esta pesquisa, buscou-se oferecer subsidios para proporcionar maior
participacdo social e monitoramento da gestdo publica no que se refere ao
atendimento, por parte dos gestores publicos, das legislacbes referentes a
transparéncia de informacdes das contratacdes emergenciais durante a pandemia de
Covid-19.

Nesse contexto, Raupp e Pinho (2020, p. 3736), em recente pesquisa com 0S
Estados na divulgacéo de informacgdes sobre a Covid-19, embora tenham identificado
certa preocupacao o sentido de construir melhores condi¢cdes de disponibilizacdo de
informacdes sobre o coronavirus, ressalvam que os estados ainda devem evoluir em
transparéncia das informagfes, pois “os avangos detectados neste curto e tenso
periodo de tempo pode nos servir de base para pensar a questao da transparéncia no
Brasil de um ponto de vista mais estrutural’.

Pretendeu-se, por oportuno, verificar se a legitimidade dos atos praticados
pelos gestores publicos efetiva-se por meio do atendimento dos aspectos legais
inerentes as leis de transparéncia, sobretudo neste momento histérico.

Outro ponto meritorio é oportunizar o conhecimento dos resultados da pesquisa
aos gestores publicos. Tal acdo é relevante no sentido de que tenham instrumentos
para refletir sobre suas atuacdes frente a necessidade crescente de transparéncia de
gastos publicos em face de sua legitimidade enquanto eleito pela sociedade e dever
de atender aos interesses publicos.

As andlises deste estudo partiram das evidéncias de transparéncia de dados e
informacdes disponibilizados pelas gestbes municipais das capitais brasileiras. Essas
informacdes, como referido outrora, foram coletadas e tabuladas pela Transparéncia
Internacional Brasil (TIB), conforme dispde o quadro 11, que evidencia como se da a
transparéncia nas contratacées emergenciais nas capitais durante os meses de maio
a agosto de 2020, ou seja, em periodo de pandemia de Covid-19, mediante analise
consubstanciada em cinco dimens@es de andlise, a saber:

a) contratagbes emergenciais;

b) legislacéo;

c) doacoes;

d) medidas de estimulo econdmico e protecdo social; e

e) controle social.
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Quadro 11 - Transparéncia nas contratacdes emergenciais nas capitais durante
a pandemia de Covid-19

PONTUACAO

CAPITAL MAI./2020 JUN./2020 JUL./2020 AGO./2020
Jodo Pessoa
Goiania

Rio Branco
Fortaleza
Vitoria

Recife
Salvador
Aracaju

Sao Paulo
Palmas
Cuiaba
Campo Grande
Belo Horizonte
Porto Velho
Sao Luis

Rio de Janeiro
Macei6

Porto Alegre
Teresina

Boa Vista
Manaus
Macapa
Curitiba

Natal
Florianépolis
Belém

PESSIMIO REGULAR BOM oTIvVo
Legenda; ©-19 PTS 20-33PTS  40-59 PTS 60-79PTS  80-100 PTS

Fonte: elaborado pelo autor, com base em dados de TIB (2020).

Valida-se, por oportuno, que todas as informacdes sobre contratacdes
emergenciais devem ser publicadas em linguagem cidada, favorecendo o
entendimento de todos, inclusive, garantindo a acessibilidade a pessoas com
deficiéncia, atendendo ao disposto no Art. 8, 83°, VI, da LAI.

Outrossim, deve-se levar em consideracdo que os dados ora examinados e
reputados nesta avaliacéo estdo disponiveis em sites oficiais e nas redes sociais de
seus respectivos governos. Tais dados estdo em conformidade com as dimensdes de

analise designadas nesta averiguacao.
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a) Contratagdes emergenciais

No Brasil, a regulamentacéo sobre a contratacao de bens e servigos destinados
ao controle da Covid-19 € dever do governo federal, estabelecendo-se por forca da
Lei Federal n°® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, complementada pelas Medidas
Provisorias n°® 926 e 951 de 2020.

Assim, por meio dessas normas legais, dispde-se sobre as medidas que
poderdo ser adotadas para o enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus. Nesse ensejo, estipulam-se
normas sui generis para as contratacbes emergenciais, a exemplo de dispensa de
licitacdo e pregdes simplificados, as quais passaram a ser adotadas em nivel estadual
e municipal por todo o territorio nacional.

Em seu Art. 4, 8 2° da Lei n° 13.979, de 2020, estabelece-se que (BRASIL,
2020, p. 6):

§ 2° Todas as contratacdes ou aquisi¢des realizadas com fulcro nesta
Lei serdo imediatamente disponibilizadas em sitio oficial especifico na
rede mundial de computadores (internet), contendo, no que couber,
além das informag0des previstas no § 3° do art. 8° da Lei n°® 12.527, de
18 de novembro de 2011, o nome do contratado, o numero de sua
inscricdo na Receita Federal do Brasil, o prazo contratual, o valor e o
respectivo processo de contratagcdo ou aquisicao.

Contudo, em face dos levantamentos realizados nesta pesquisa, verificou-se
gue o atendimento a tal regulamento se manifesta de modo diferente nos estados e
municipios do Pais.

A propésito da disponibilizacdo de informagBes a quem delas quiser dispor,
atinentes as contratacdes celebradas para o enfrentamento da Covid-19, devem ser
fornecidos (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL; TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2020, p. 5):

e 0 nome do/a contratado/a e seu CNPJ/CPF*;

¢ 0 valor total e por unidade*;

e 0 prazo contratual*, considerando as limitagbes impostas pelo art.
4°-H da Lei n°® 13.979;

e 0 numero do processo de contratacao e a integra do contrato* e/ou
a nota de empenho correspondente;

e 0 6rgédo contratante;

e 0 descritivo, a quantidade e o tipo de bem ou servi¢co adquirido;

e 0 local da execucéo;
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e a data da celebracdo e/ou da publicacao no Diario Oficial

¢ aforma de contratacdo (pregéo ou dispensa de licitacdo);

e a integra e/ou as pecas principais do processo administrativo que
antecedeu a contratacéo.?

Ademais, vale dizer que as informacdes sobre contratacbes devem ser
incluidas no sitio eletrénico em um prazo de até dois dias Uteis apds a celebracéo do
contrato ou do empenho da despesa correspondente, além de identificar quando
ocorreu a sua ultima atualizagéo.

Em consonancia com os critérios estabelecidos, o ente que informou o valor
total e unitario dos bens e servicos contratados recebeu 1 ponto, enquanto o que hao
disponibilizou nenhuma das duas informacdes ou apenas o valor total, ndo recebeu
qualquer pontuacéo.

Quando da auséncia de irregularidades na execucdo de um contrato, a
administracdo publica devera informar que todas as contratacdes emergenciais
realizadas foram executadas em conformidade com o previsto nele. Além disso, deve
mencionar se houver qualquer dado adicional sobre alteragcbes contratuais.

A Figura 10 demonstra o sitio eletrénico da Prefeitura de Jodo Pessoa, cujo
Portal da Transparéncia se destaca na avaliagdo do ranking, chegando a atingir 100
pontos na segunda e na terceira avaliacao, realizadas nos meses de junho e julho de
2020, respectivamente.

N&o menos qualificada nas demais avaliacdes do ranking, a capital do estado
da Paraiba sobrelevou-se nas quatro avaliacGes vislumbradas neste estudo pelo
ranking, atingindo um nivel de exceléncia no tocante a transparéncia de informacdes
sobre contratacbes emergenciais nas capitais durante a pandemia de Covid-19,
disponibilizando, inclusive, o servico de Ouvidoria via WhatsApp, uma importante

ferramenta nesse contexto.

2 Apesar das possiveis dificuldades na operacionalizacdo deste item, especialmente para 6rgaos que

ndo adotam o0 processo eletrdnico, entende-se que as informacdes contidas no processo
administrativo oferecem o contexto necessario e a justificativa para a contratagéo, o que é essencial
para o controle social.
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL; TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
Recomendacdes para transparéncia de contratacdes emergenciais em resposta a Covid-19.
2020. Disponivel em: https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/asset/86:tibr-
recomendacoes-de-contratacoes-emergenciais-covid19?stream=1. Acesso em: 25 fev. 2021.
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Figura 10 — Portal da Transparéncia da Prefeitura de Jodo Pessoa

Home SIC Quvidoria Ouvidoria por Whatsapp = Educacda cidada Ajuda ~ Fale Conosco 0 *ﬁ
covip-19
VACINACAQ . - Niimero do . CNPJICPF do OrgaolEntidade Data da Inicio da Fim da Forma de Nimero da Valor
CovID-19 Vealimgiiesakio Contrato Qicgbbontah omeceday Fornecedor Contratante Assinatura Vigéncia Vigéncia Contratacdo Licitacéo Contratado
sIC Contrato N* 106092020
OUVIDORIA AQUISICAQ EMERGENCIAL DE EQUIPAMENTOS (DE
LEITOS DE UTls ELEITOS DE ENFERMARIAS) PARA Beta Solution Comércio Secretaria Municipal Dispensa de
RECEITA ® Contrato 106092020 SEREM INSTALADOS NOS HOSPITAIS SANTA Eletrinico ME 11.028.345/0001-70 e Saide . 5r1sp 250052020 | 250512020 | 25(11/2020 u';[acﬁo RS 24200,00
ISABEL E PRONTQCOR PARA COMBATE A ’ ;
DESPESA PANDEMIA DO CORONAVIRUS (COVID - 19) - I
LICTAGOES E Contrato N° 106072020
CONTRATOS
AQUISICAD EMERGENCIAL DE EQUIPAMENTOS (DE
LEITOS DE UTls ELEITOS DE ENFERMARIAS)PARA  ROSANGELA SOARES BT ‘
’ Secretaria Municipal . . aar Dispensa de .
® Contrato 106072020 SEREM INSTALADOS NOS HOSPITAIS SANTA SARDINHA 02.605.669/0001-32 o Saide - M 250052020 | 250512020 | 2511/2020 Lctacs 10.017/2020  R$26715,00
ISABEL E PRONTOCOR PARA COMBATE A CORNETTAME @ wauce - Sl haga0
PANDEMIA DO CORONAVIRUS (COVID - 19) - I
Contrato N° 106122020
MACRO LIFE
AQUISICAQ DE ACESSORIOS DE VENTILADORES IMPORTADORA DE ’ Secretaria Municipal - - e Pregéo e
® Contrato 106122020 BULMONARES DAMARCAINTERMED (COVID19)  PRODUTOS MEDICOS- 05.022.436/0001-82 de Seide . SHIS 5052020 25052020 | 2yt 10.037/2020 ~ R§6522950
LEI ALDIR BLANC EIRELI-EPP
GASTOS COM Contrato N’ 106112020
PUBLICIDADE
CONTRATACAQ DE EMPRESA ESPECIALIZADA
PROCURADORIA PARA EM SERVICO DE INSTALACAO DE PONTOS SERVPROL-
DE GASES PARAATENDER AD HOSPITAL SERVICOSE P Secretaria Municipal ne . 4 Dispensa de .
CONCURSDS ® Contrato 106112020 MUNICIPAL SANTA ISABEL PARAATENDIMENTOS COMERCIO DE 12.929.519/0001-38 e Suide - SIS 251052020 | 250052020 | 21/1172020 Likagio 10.02512020 RS 24.000,00
DO PACIENTE ACOMETIDO PELO CORONAVIRUS PRODUTOS MEDICOS
PESSOAL (COVID 19).
DARAS Contrato N° 106062020
BENEFICIOS . . .
AQUISICAO EMERGENCIAL DE MASCARAS RV COMERCIO DE Secretaria Municios] o 4 AR
CONSELHO DE @  Conrato 106062020 | CIRURGICAS PARAATENDIMENTOAPANDEMIADO  CONFECGOESLTDA- | 40.950 3541001002 :ZSS:L‘ZG ”gﬁg’a 201052020 | 201052020 | 1611172020 ‘fﬁ:i:o © 002
e, CORONAVIRUS (COVID - 19). ME " ;

Fonte: Prefeitura de Jodo Pessoa, 2021.
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Em alusé@o ao Art. 8, § 2° e 3° da LAI, o sitio eletrébnico onde estédo publicadas

as informacdes sobre contratacées emergenciais deve (BRASIL, 2011, p. 3):

e conter uma ferramenta de pesquisa de conteudo que permita o
acesso a informacdo de forma obijetiva, transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdao, incluindo pesquisa por palavras-
chave, tipo de produto ou servi¢o contratados;

e possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos
eletrbnicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas
e texto, de modo a facilitar a andlise das informacdes;

e possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina;

e divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da
informagao;

e garantir a autenticidade e a integridade das informacdes
disponiveis para acesso;

e manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso;

e indicar local e instrugbes que permitam ao interessado comunicar-
se, por via eletrénica ou telefénica, com o érgédo ou entidade detentora
do sitio; e

e adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de
contelido para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei
n° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convencao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto
Legislativo n°® 186, de 9 de julho de 2008.

Tendo em vista o interesse publico no que alude a necessidade de ter garantido
o controle social acerca dessas contratacdes, especificamente, cabe a administracéo
garantir a divulgagéo das informacdes pertinentes, conforme disposto no Art. 6° da Lei
n® 13.460/2017 — que dispbe sobre participacao, protecéo e defesa dos direitos do
usuario dos servicos publicos da administracdo publica, ao tratar dos direitos basicos
do usuario — assegurando a este o acompanhamento e a entrega do bem ou prestacéo
de servico contratado.

Portanto, ratifica-se que o acesso a informacdes atualizadas nos Portais da
Transparéncia, para além de um direito de qualquer individuo, € obrigacdo da

administragao.

b) Legislacao

No ambito da dimensao legislacdo, tendo em vista a existéncia de repositorios

na maioria dos entes governamentais avaliados, com o propdésito de divulgar leis,
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portarias e decretos, a pontuacdo das capitais no ranking foi atribuida apenas para
aqueles que organizam seus dados relacionadas a Covid-19 por temas, a exemplo
de:
e contratagbes emergenciais;
e doacoes;
e medidas fiscais e de estimulo econdmico;
e isolamento social;
e politicas sociais;
e definicdo de servigos essenciais, entre outros.
Com isso, 0 acesso as legislacdes especificas se mostram de modo acessivel,
evidenciando a regulacédo e o papel do estado no enfrentamento da pandemia.
A Figura 11 ilustra a homepage da capital em apreco, verificando-se a
divulgacao quanto a legislacéo relacionada a Covid-19.

Figura 11 — Legislacéo atinente & Covid-19 da Prefeitura de Belém

PARA PROTEGER A VIDA E A ECONOMIA

B panee

ACESSIBILIDADE

l CONTRATAGOES
g DESPESAS

e COVID-19 - LEGISLACAO 3

ANDAMENTO
T

Decreto Instrugao Normativa Lei Complementar

10 v/ resultados por pagina Ufswsa':

Atos % Arguivo

o 0 DE
RETOMADA DECRETO N° 9 240 DE 75 DE MAIO DE 2070
ECONOMICA DECRETO N° 96.340, DE 25 DE MAIO DE 2020

e MONITORAMENTO

DOS CASOS 'DECRETO N* 96340, DE 25 DE MAIO DE 2020
BELEM VACINADA

OUVIDORIA

ESIC v 'DECRETO N° 96.340, DE 25 DE MAIO DE 2020

OO0

Fonte: Prefeitura de Belém, 2021.

No que diz respeito a esta dimensdo, a capital do Estado do Para, atingiu 18,9

pontos na primeira avaliacdo do ranking, ou seja, um nivel de transparéncia
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considerado péssimo quanto as contratacdes durante a pandemia — alias, a Unica
capital a ter esse nivel de avaliacdo em uma das quatro avalia¢cdes aqui apreciadas.
Contudo, nos meses de junho, julho e agosto de 2020, Belém alcancou 54,4, 63,2, e
78 pontos, respectivamente, atingindo os niveis regular, na segunda avaliacédo, e bom,

nas duas seguintes.

4.3 DOACOES

Em face da atual conjuntura, quando se vive uma crise sanitaria de propor¢cdes
mundiais, em virtude da Covid-19, a dimensdo em apreco intenta mostrar como 0s
entes publicos divulgam as doacdes de materiais, equipamentos e recursos recebidos
de pessoas fisicas e juridicas durante a pandemia.

Assim, o Decreto n°® 9.764/2019 — que dispde sobre o recebimento de doacdes
de bens méveis e de servigos, sem 6nus ou encargos, de pessoas fisicas ou juridicas
de direito privado, pelos 6rgaos e pelas entidades da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional — normatiza as doacdes feitas a oOrgdos da
administracdo, determinando o procedimento legal cabivel e as obrigacbes de
transparéncia.

A Figura 12 mostra a pagina da prefeitura de Manaus, onde é possivel visualizar

essa ferramenta:
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Figura 12 — Website da Prefeitura de Manaus
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O Decreto n® 4.787, publicado no Diario Oficial do Municipio (DOM), no dia 23 de marco deste ano, autoriza os érgdos e entidades municipais a
adotarem medidas administrativas necessarias, sobretudo na questdo financeira e na realizagdo de compras emergenciais, garantindo a
suspensao dos prazos e a limitagao de empenho, definidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Fonte: Prefeitura de Manaus, 2021.

A titulo de exemplo, Manaus recebeu pontuagéo 31,6 na primeira avaliacdo do
ranking, realizada em maio de 2020, quando obteve uma avaliagdo ruim;
sobressaindo-se nas avaliagdes seguintes, atingindo 94,9 em junho e julho (em ambos
0S meses, permaneceu com a mesma pontuacédo, considerada 6tima), alcangando 97
pontos em agosto de 2020, portanto, atingindo uma 6tima avaliacdo pelo ranking.

Coaduna-se o disposto pela Transparéncia Internacional (2020), ao aduzir que
em periodos de crise, as doa¢cfes sdo uma relevante fonte de recursos, dai porque
tanto as capitais alvo deste estudo quanto seus respectivos estados devem se orientar
pelo maximo de transparéncia nesse processo, tendo em vista 0s principios

constitucionais de publicidade, legalidade e probidade.

d) Medidas de estimulo econémico e protecdo social

Tendo em vista as mudltiplas iniciativas implementadas no ambito federal,

municipal e estadual com vistas ao enfrentamento dos efeitos socioeconémicos da
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pandemia de Covid-19, o ranking avalia a transparéncia dos entes em relacdo ao
estimulo econémico e a prote¢do social.

Dessa forma, concebe-se que 0 mérito da transparéncia, tanto no sentido de
antecipar quanto de sanar eventuais irregularidades e/ou corrupcao, além de facultar
aos cidaddos o acompanhamento no que se refere a eficacia dessas politicas.

Nessa seara, recorre-se a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 — que
regula o acesso a informacdes previsto no inciso XXXIII do Art. 5°, no inciso Il do § 3°
do Art. 37 e no § 2° do Art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei n°® 8.112, de 11
de dezembro de 1990; revoga a Lei n°® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos
da Lei n°® 8.159, de 8 de janeiro de 1991, e da outras providéncias — segundo a qual,
no Art. 8° inciso V, € exigéncia a divulgacdo, no Portal da Transparéncia, de
informacBes para o acompanhamento de politicas publicas, o que justifica a
necessidade de os entes publicarem dados sobre as iniciativas de estimulo econdmico
e protecéo social executadas durante a pandemia.

Como exemplo dessa norma, alude-se a S&o Luis, que no ranking de
transparéncia que serve de base para este estudo, alcancou indices regulares nas
quatro avaliagcdes dentre todas as capitais brasileiras, perfazendo as pontuacdes 40,5,
43,0, 50,6 e 52, nos meses destacados nesta investigacao, respectivamente (maio,
junho, julho e agosto de 2020).

A Figura 13 ilustra o website da Prefeitura de Sao Luis, especificamente no

tocante & dimenséo Medidas de estimulo econdmico e protecao social.
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Figura 13 - Medidas de estimulo econémico e protecao social no Portal da
Prefeitura de S&o Luis
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Fonte: Prefeitura de Sé&o Luis, 2021.

Importa considerar que, nos casos em que o0 municipio ndo tenha lancado méo
de medidas de estimulo econémico, a informacao deve estar igualmente presente no
repositério e/ou nos portais governamentais. Sobre a auséncia de medidas de
prote¢do social, a mesma providéncia deve ser adotada.

Dada a realidade em que se encontram milhdes de pessoas por todo o Pais
durante a pandemia, ratifica-se que a importancia do estabelecimento de politicas
publicas focadas na protecdo social, de modo transparente para que sejam

devidamente fiscalizadas, evitando elementos como corrupc¢ao e fraude.
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e) Controle social

Visando a divulgar as informacdes acerca das contratacbes emergenciais, 0s
entes avaliados devem lancar méo de instrumentos diversos, como graficos,
infograficos, painéis e dashboards interativos, que facilitam a compreensao desses
dados.

Em se tratando dos relatérios estatisticos da Ouvidoria ou pedidos de acesso a
informagao nos portais governamentais, os entes publicizam a performance por meio
das supracitadas ferramentas, em relacdo as manifestacdes sobre a Covid-19.

Nesse sentido, a LAl (Lei n°® 12.527/2011) j& exige a publicacdo desses
relatorios anualmente, em seu Art. 30, ndo sendo diferente no contexto atual, que
requer feedbacks breves por parte do poder publico. Sem falar da obrigatoriedade de
que os entes publiqguem seus relatérios perioddicos e atualizados sobre as demandas
recebidas pelas ouvidorias, em conformidade com o Art. 14 da Lei n® 13.460/2017.

Aplicado ao contexto atual, esses relatdrios passam a ser uma forma de tornar
0s Orgdos publicos mais responsivos e transparentes quanto as acfes de
enfrentamento da pandemia. As manifestacdes recebidas podem, ainda, subsidiar a
tomada de decisdo de acordo com as reclamacdes e pedidos de acesso a informacéo
dos(as) cidadaos(as). Além disso, identificou-se que alguns entes, como a Unido, ja
tém publicado tais informacdes periodicamente.

Digno de destaque é o lancamento, pela CGU, de um painel para dar
transparéncia as contratacdes relacionadas a Covid-19. Pretende-se que o
instrumento seja adotado por 6rgdos de defesa, bem como de controle, almejando a
apuracao de irregularidades ou a¢des de investigacao acerca de tais contratos.

Dessa forma, a CGU reforca as medidas de transparéncia disponiveis para que
a populacao tenha condicdes de exercer o controle social e contribuir para o bom uso
dos recursos publicos.

A Figura 14 ilustra o referido painel, apresentando, neste caso, os valores

publicados em relacéo aquisi¢do de bens e insumos, além da contratacdo de servigos.
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Figura 14 — Painel de contratac@es relacionadas a Covid-19 (CGU)

Fonte: CGU, 2020.
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As Figuras 15, 16, 17 e 18, a seguir, detalham a avaliacdo do ranking de
transparéncia em contratacbes emergenciais em todas as capitais, nos meses de
maio, junho, julho e agosto de 2020, em ordem decrescente, de acordo com a

pontuacao obtida nas dimensdes consideradas:
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Figura 15 - Ranking de transparéncia em contratagdes emergenciais - Capitais
(mai. 2020)
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Fonte: Transparéncia Internacional, 2020.

Durante o periodo de maio/2020, destacaram-se as capitais Jodo Pessoa e
Goiania apresentando nivel 6timo na avaliacdo. Negativamente, destacou-se a capital

Belém com nivel péssimo quando aplicados os critérios de avaliagéo.
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Figura 16 - Ranking de transparéncia em contratacdes emergenciais — Capitais

(jun. 2020)
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Fonte: Transparéncia Internacional, 2020.

Quando se analisou o periodo de junho/2020, oito capitais apresentaram nivel
6timo quando aplicados os critérios avaliativos. O destaque negativo foi representado

pela capital Porto Velho com nivel ruim e perfazendo 39,2 pontos.
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Figura 17 - Ranking de transparéncia em contratacfes emergenciais — Capitais
(jul. 2020)
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Fonte: Transparéncia Internacional, 2020

Ja referente ao periodo de julho/2020, dezessete capitais apresentaram nivel
6timo na avaliacdo. A menor pontuacao foi apresentada pela capital S&o Luis com

50,6 pontos e nivel regular.



109

Figura 18 - Ranking de transparéncia em contratacfes emergenciais — Capitais
(ago. 2020)
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Fonte: Transparéncia Internacional, 2020.

No periodo de agosto/2020 dezenove capitais apresentaram nivel 6timo na
avaliacdo, representando 72% do total. Teresina, Sao Luis, Maceié e Aracajl

encerraram o periodo com nivel avaliativo regular.
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Diante dos dados coletados, inferiu-se que algumas capitais satisfizeram a
expectativa sobre grande parte das dimensdes nas avaliagdes realizadas, enquanto
outras ndo atingiram essa eficacia.

Na perspectiva da Teoria da escolha publica, este resultado explicita que os
gestores (agentes publicos) podem ter motivacdes distintas da busca pela
maximizacgdo do orgamento que gerenciam, assim como encontrado por Bowling, Cho
e Wright (2004). Para os autores, varios estimulos como ambientes de maior disputa
por cargos de chefia, pressdes e restricdes orcamentarias e mudancas na demanda
gerenciada pelos érgaos podem influenciar a acao dos gestores publicos.

Quando analisado sob a 6tica da teoria da legitimidade, os efeitos detectados
nesta pesquisa corroboram com a ideia de que as acdes executadas pelos gestores
publicos, em termos de transparéncias das informacdes referentes as contratacfes
emergenciais, buscam dar legitimidade aos seus atos, como sugere Suchman (1995)
para quem a legitimidade pressupde uma avaliacdo do comportamento ético da
organizacdo, imprimindo beneficio ao publico-alvo por meio de atividades que
possuem a caracteristica de fazer a coisa certa, denotando crencas de que a atividade
promove efetivamente o bem-estar da sociedade, como na prestagcao de informagdes
de interesse publico.

Resultados negativos das capitais podem representar rupturas no contrato
social existente entre poder publico e sociedade quando tratamos da transparéncia
das informac@es, pois conforme Dias Filho (2007), no que diz respeito a Teoria da
Legitimidade, o esforco que o0s gestores empreendem para serem Vvistos como
socialmente responsaveis é considerado como uma estratégia que se adota para que
possam continuar extraindo do ambiente em que operam 0S recursos necessarios ao
cumprimento de seus objetivos. Logo, impactam a ideia existente de um contrato
social entre a Administracao Publica e a sociedade, afetando diretamente o conjunto
de expectativas implicitas ou explicitas da sociedade a respeito da forma como a
Administracdo Publica deve operar.

N&o obstante, sabe-se que a constru¢édo da transparéncia ndo depende apenas
da disponibilizacdo de informacgdes, mas também da qualidade destas, de forma que
possa haver compreenséao por parte da sociedade civil, além de possibilitar a geragéo
de accountability na gestdo publica, consoante Nascimento (2020).
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5 RECOMENDACOES

Apresenta-se a seguir, como produto técnico resultante da pesquisa em
contento, recomendacfes para as capitais — Aracaju, Maceid, Teresina e Sao Luis -
que ndo obtiveram evolug¢do quando analisados o periodo inicial (maio/2020) e final
(agosto/2020) no que diz respeito a metodologia TIB para verificar a transparéncia dos
portais das capitais brasileiras. Relata-se, também, criticas a alguns pontos em
relacdo a informacgdes que foram insuficientemente prestadas ou disponibilizadas a
sociedade.

Reitera-se que a metodologia utilizada nesta pesquisa avalia se a gestao
publica oferece acesso pleno, agil e facil aos dados de combate a COVID-19 e procura
mensurar os esfor¢os do ente publico avaliado em tornar esses dados mais acessiveis
para a populagcéo. A metodologia avalia, ainda, a atitude proativa desses governos no
sentido de ndo apenas apresentar a informacéo, mas também disponibilizar canais de
comunicacdo para que a populacdo possa fazer denuncias e solicitar outras
informacdes que néo estao, a priori, disponibilizadas.

As recomendacdes a seguir norteiam-se nos aspectos normativos ligados
diretamente a transparéncia publica: Constituicdo Federal de 1988, Lei n°® 13.979 de
2020, Lei de Acesso a Informacgéo (Lei n® 12.527 de 2011), LC n°® 101 de 2000 (e suas
alteracdes), Lei n° 8.666 de 1993, Lei n® 12.965 de 2014, Lei n° 13.341 de 2016, além
de manuais de érgdos de controle, como a Controladoria Geral da Unido e o Tribunal

de Constas da Uniao.
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Quadro 12 — Recomendacdes

CAPITAL AVALIACAO CRITICA RECOMENDACOES

Aracaju Regular, nas Auséncia de divulgacao em Disponibilizar em sitio eletrdnico
quatro sitio eletrénico de todos os gastos publicos, sem
avaliacdes, contratacdes e aquisicdes qualquer tipo de omissao, além
alcancando as realizadas para o de informacgBes e documentos
notas 50,6; 64,5; | enfrentamento a pandemia sobre licitacfes, dispensas de
65,8 e 51, de Covid-19, em licitacBes, contratacdes e
respectivamente. | cumprimento ao art. 4°, § 2° | aquisicdes realizadas para o

da Lei Federal n°® 13.979/20 | combate & pandemia, mediante

e do art. 8°, § 3°, da Lei link especifico sobre a Covid-19,

12.527/11, com vistas a em atencdo ao Art. 4°, § 2° da

transparéncia dos gastos Lei n°® 13.979/20.

publicos. Divulgar no referido sitio
eletronico todas as agdes
efetivas, atinentes ao combate a
Covid-19, inclusive de natureza
técnica, emitidas por 6rgdos e
entidades de saude que se
relacionem as providéncias
adotadas para combater a
Covid-19.

Maceio Regular, nas | Caréncia de informacdes no | Divulgar em sitio eletrdnico as
quatro ambito das contratacdes no | informagdes detalhadas sobre as
avaliacdes, Portal oficial do governo, gon}ratagc”)es acompanhada§ por
alcancando  as I?orEaI de transparéncia ou | orgdos dNe controle; informacgdes e

o6rgdo de controle e até | orientagBes aos gestores
notas 39,2 43.0; mesmo nas redes sociais, | responsaveis por contratacoes;
658 e 51, | além de dados sobre nome | manter um repositorio com
respectivamente | da entidade contratada, o | legislaces de enfrentamento a
local da execugdo, a | Covid-19, devidamente
descricado do bem ou servico, | organizado por temas;
0 prazo contratual, inclusive | disponibilizar orientacdes sobre
0 nome do contratado. procedimentos para doag0es,
além de informacgbes sobre as
doacgbes recebidas em espécie e
in natura, e a sua destinacao;
publicar  informagBes  sobre
legislagdo e medidas de estimulo
econdmico, bem como
informacdes consolidadas sobre
recursos destinados as medidas
de estimulo econbmico de
protecdo social, e seus impactos;
promover a visualizagdo de dados
sobre as contratacdes
emergenciais, inclusive em redes
sociais; possibilitar ao publico
denuncias anénimas, assim como
relatorios estatisticos, no ambito
da Ouvidoria; oportunizar
solicitacfes de acesso sigiloso.
Teresina | Ruim na primeira | Auséncia de informacdes | Disponibilizar informacdes e

avaliagdo (nota
34,1); bom na
segunda e
terceira (notas

sobre as contratacbes no
Portal oficial do governo,
Portal Covid-19 ou Portal da
Secretaria de Salde, além

orientagdes aos gestores
responsaveis por contratacdes;
manter um repositério com
legislagbes de enfrentamento a
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60,7 e 759, |de dados abertos, em | Covid-19 organizado por temas;
respectivamente); | atengdo ao disposto na | divulgar informacdes sobre a
e regular na | legislacéo pertinente destinacdo das doagdes in

guarta avaliacao,

natura; legislacdo e medidas de

caindo para 56 estimulo econbmico e de
pontos protecao social; recursos
destinados as medidas de
estimulo econbmico, e de
protecdo social, evidenciando

seus impactos.

Sao Luis | Regular nas | Auséncia de divulgacdo em | Consoante as recomendacdes da
quatro sitio eletrénico de repositério | TIB (2021), em atendimento ao
avaliag0es, com legislagbes de | Art. 4, 8§ 2° da Lei n° 13.979, de
alcancando  as | enfrentamento a Covid-19, | 2020, a divulgacéo das
notas 40,5; 43,0; | organizado  por temas; | informagfes alusivas as
50,6 e 51, | orientagcbes sobre como | contratacbes publicas

respectivamente

fazer doacbes; informacdes
sobre a destinacdo das

emergenciais durante a pandemia
de Covid-19 deve ocorrer em um

doacbes in natura; | espacgo especifico, independente
informacdes sobre as | ou como parte de um portal de
doacbes recebidas em | transparéncia mais amplo, tendo

espécie e in natura; auséncia
de visualizacdes para as
contratacdes emergenciais;

em vista a divulgacao
centralizada de dados sobre tais
contratagdes.

relatorio periédico estatistico
de transparéncia, em
atencdo ao Art. 30, lll da Lei
n° 12.527 de 2011, devendo
constar informacdes
especificas sobre o]
atendimento aos pedidos de
acesso a informacéo
relacionados & Covid-19.
Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Espera-se, em face do exposto, que a partir das recomendagdes apontadas, 0s
gestores das capitais citadas possam atingir melhores resultados e promover a
transparéncia de informacdes relevantes as suas populacdes respectivas. Lembrando
que, para um ente promover uma gestao transparente, nao basta meramente divulgar
informacgdes em seus portais, mas oferecer a qualidade delas, de modo que haja
compreensao por parte da sociedade civil, além de facultar a realizacdo de
accountability em sua administracdo, agilizando o trabalho interno dos o6rgéos

publicos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Em consideracdo ao que foi realizado nesta investigacdo, deduz-se que a
transparéncia e o acesso a informacdo sdo elementos inescusaveis para o
fortalecimento do regime democratico e da boa gestdo publica, por constituirem
mecanismos eficazes de prevencdo da corrupgdo, uma vez que viabilizam o
acompanhamento e controle, por parte da sociedade, dos entes governamentais que
exercem o poder em nome do povo. Nesse contexto, 0 acesso aos dados publicos
(disponibilizados com atributos de qualidade) faculta aos sujeitos o0 acompanhamento
de politicas publicas e a fiscaliza¢do quanto a aplicagéo dos recursos disponiveis.

Tendo em vista a ampliacdo da prerrogativa de acesso a informacéo sobre a
atividade governamental, nas formas ativa e passiva da transparéncia, nota-se, na
mesma medida, o aprimoramento das condi¢cdes de avaliacdo, fiscalizacdo e sancao
pelos 6rgdos de controle e pela prépria sociedade, ensejando maior accountability,
tendo em vista 0 uso cada vez mais frequente da internet como mecanismo de
controle, resultando na diminuicdo da corrupcéo e, por vezes, alocacdo dos recursos
publicos mais adequada.

No ambito dos o6rgaos fiscalizadores e de controle dos gastos publicos,
destaca-se a fiscalizacao popular, a partir dos portais de transparéncia publica, que
sao, inclusive, legitimados por leis, dando ao cidadéo a devida participacdo na coisa
publica. O que traduz ainda mais a importancia e a necessidade da populagcéo
conhecer e manter-se atualizada de todo o arcabouco legal que envolve a
transparéncia das informacdes de interesse publico.

Em face dos dados coletados, observou-se que capitais com maior populacéao
tendem a dispor de mais recursos, capacidade técnica e gerencial, pessoas treinadas,
revelando préaticas de transparéncia mais acuradas. Por outro lado, Sol (2013) e
Fenner (2020) aduzem que a transparéncia municipal tende a ser menor em
municipios com altos indices de desemprego, sendo a renda municipal outro
determinante.

No contexto da pandemia de Covid-19, concebe-se que os dados
disponibilizados em virtude da necessidade de transparéncia podem contribuir no
sentido de apreciar a adocdo e/ou execucao de determinada tomada de decisao por

parte da Administracdo Publica, uma vez que a escolha publica tem o escopo de
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avaliar em que medida o produto da decisdo coletiva sofre interferéncia das
motivacdes de cada individuo.

Igualmente o ente publico é sendo fiscalizado constantemente pela sociedade
e, por conseguinte, precisa prestar atencao nos custos politicos e na legitimidade de
seus atos. Com isso, a aplicacdo de recursos fora dos limites estabelecidos pela
legislacdo ou de forma inadequada, representara uma possivel perda de legitimidade
e aumento do custo politico por parte do ente publico.

Destaca-se que a presente pesquisa buscou investigar a atuacao dos gestores
publicos das capitais brasileiras, sob a perspectiva de transparéncia das informacdes
relacionadas as contratacdes emergenciais durante a pandemia de Covid-19, ou seja,
o estudo analisou um aspecto especifico que envolve a transparéncia de informacées
por parte da Administracdo Publica. Além disso, realizou-se uma analise proposta pelo
TIB a partir de cinco dimensdes especificas (contratacdes emergenciais; legislacao;
doacdes; medidas de estimulo econémico; e protecdo social e controle social) e
durante o periodo de maio a agosto de 2020. A partir desse panorama, sugere-se as
seguintes acfes para estudos futuros:

1. Inserir novas dimensfes de analises relacionadas as contratacfes

emergenciais durante o periodo de pandemia de Covid-19;

2. Ampliar o periodo de recorte temporal das andlises, visto que ainda ndo €
possivel determinar o fim do periodo pandémico;

3. Contemplar outros aspectos relacionados ao uso de recursos publicos
durante o periodo de pandemia como, por exemplo, a construcao e logistica
dos hospitais de campanha para o combate a Covid-19;

4. Aprofundar este estudo em questéo, utilizando-se, por exemplo, apenas
uma das cinco dimensdes propostas;

Por fim, almeja-se que esse estudo tenha contribuido para demonstrar a
sociedade como as capitais, a partir do trabalho de seus gestores publicos,
desempenharam seu papel constitucional de promover a transparéncia de
informacdes. Além disso, que tenha propiciado aos gestores em destaque a
possibilidade de analise de seus esfor¢os para alcancarem resultados satisfatorios e

promover a transparéncia de informacdes relevantes as suas populacdes respectivas.
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APENDICE A — RELATORIO TECNICO

RECOMENDACOES PARA CAPITAIS BRASILEIRAS: CONTRATACOES
EMERGENCIAIS NO PERIODO DE PANDEMIA DE COVID 19

Resumo

Este relatério técnico aborda questdes relacionadas a transparéncia das
informacdes de contratacbes emergenciais, dando legitimidade aos atos praticados
durante o combate a pandemia de Covid-19, levando em consideracao a flexibilidade
legislativa e a necessidade de Controle Social. Tendo isso em vista, parte-se do
pressuposto de que uma populagdo que tem na transparéncia uma aliada tende a
ampliar a sua capacidade de participacao e reivindicacdo de politicas econémicas e
sociais, a fim de que sejam mais coerentes com a sua realidade. Isso porque por
intermédio da participacdo na gestéo publica, os cidaddos garantem a possibilidade
de intervencdo na tomada de decisbes administrativas, seja instruindo a
Administracdo para que adote medidas que realmente ao interesse publico, ou mesmo
exercendo o controle sobre a acdo do Estado, demandando que os gestores publicos
prestem contas de suas ac¢fes. Portanto, o objetivo desse relatorio técnico € propor
recomendacdes para as capitais que ndo conseguiram evoluir quando analisados o
periodo inicial (maio/2020) e final (agosto/2020) no que diz respeito a metodologia TIB
para verificar a transparéncia dos portais das capitais brasileiras quanto as
contratacdes emergenciais. Este instrumento surge como ferramenta de colaboragéo
para que o gestores das capitais em questdo possam dar maior transparéncia quanto
as gastos emergenciais realizados durante o perido de covid-19, podendo sua
utilizacdo ser futuramente incentivada quanto a outras despesas realizadas pelo poder

publico.
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Instituicdo/Setor

A presente proposta de recomendacfes visa a implementacdo nas capitais
brasileiras que n&o tiveram sucesso na tentativa de evoluir na prestacdo de
informacdo de maneira transparente quanto as contratacfes emergenciais no periodo
de pandemia de Covid-19.

As capitais foram escolhidas para o presente estudo por serem sede dos
governos estaduais, além de serem mais populosas e terem 0 controle de maiores

recursos publico destinados ao combate a pandemia.

Publico-alvo da iniciativa

As recomendacg0des inclusas nesta proposta buscam contribuir e sugerir, aos
gestores publicos (diretamente ligados ao gerenciamento de recursos publicos) das
capitais brasileiras, acdes que possam ser implementadas visando uma maior
transparéncia relacionadas aos gastos publicos para enfrentamento a pandemia de
Covid-19.

Descricdo da situacdo-problema

Nacionalmente, concebe-se a realizacdo de investigacdes visando a apreciar a
relevancia de explicar o nivel de transparéncia nos municipios ou dos entes
governamentais, em ambito local, estadual e federal.

Nesse sentido, o estudo proposto intentou mostrar como 0s gestores publicos
atenderam aos requisitos legais relacionados a transparéncia das informacdes de
contratacdes emergenciais, dando legitimidade aos atos praticados durante o
combate a pandemia de Covid-19, levando em consideragéao a flexibilidade legislativa.

Tendo isso em vista, parte-se do pressuposto de que uma populagéo que tem
na transparéncia uma aliada tende a ampliar a sua capacidade de participacdo e
reivindicagdo de politicas econdmicas e sociais, a fim de que sejam mais coerentes
com a sua realidade.

Isso porque por intermédio da participagdo na gestdo publica, os cidadaos
garantem a possibilidade de intervencdo na tomada de decisdes administrativas, seja

instruindo a Administracdo para que adote medidas que realmente ao interesse
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publico, ou mesmo exercendo o controle sobre a acdo do Estado, demandando que
0s gestores publicos prestem contas de suas ac¢oes.

A propésito, coadunando a CGU (2012, p. 16), atina-se que o controle social
pode ser entendido como a participacao do cidadao na gestéo publica, na fiscalizagéo,
no monitoramento e no controle das a¢Bes da Administracdo Publica. Nota-se, por
oportuno, que se trata de um mecanismo indispensavel a prevencao da corrupcao e
ao fortalecimento da cidadania.

Nesse contexto, verificou-se a atuacdo dos gestores publicos das capitais
brasileiras, sob a perspectiva de transparéncia das informagfes relacionadas as
contratacdes emergenciais durante a pandemia de Covid-19

Especificamente, procurou-se discutir as relagdes entre teoria da legitimidade,
teoria da escolha publica, transparéncia ativa e passiva, atributos da qualidade da
informacdao e prestacdo de informacdes relacionadas aos gastos publicos; analisar os
principais normativos nacionais referentes a transparéncia de gastos publicos;
caracterizar o processo de transparéncia das capitais brasileiras, no que se refere a
disponibilizacdo de informacdes acerca das contratacbes emergenciais realizadas
pelos 6érgdos publicos durante o periodo de vigéncia do decreto de calamidade
publica, em consonancia com o Decreto Legislativo n° 6, de 2020, devido a pandemia
de Covid-19; comparar o resultado das capitais brasileiras avaliadas, identificando
como cada uma delas lida com a transparéncia de informac6es dos entes publicos.

Sendo assim, o0 objetivo desse Relatério Técnico € sugerir recomendacoes,
baseadas em aspectos normativos ligados diretamente a transparéncia publica, aos
gestores publicos das capitais brasileiras para que possam evoluir na prestacdo de

informacdes de interesse publico.

Propor recomendacdes para as capitais que nao conseguiram evoluir quando
analisados o periodo inicial (maio/2020) e final (agosto/2020) no que diz respeito a
metodologia TIB para verificar a transparéncia dos portais das capitais brasileiras

guanto as contratacdes emergenciais.
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Anélise/Diagndstico da Situacdo problema

Acompanhando e fiscalizando a aplicacdo de recursos publicos designados
para determinada politica publica, a sociedade contribui para que se alcance uma
atividade efetiva por parte da Administracdo, ao tempo em que previne casos de
corrupgdo, fortalecendo as instituicbes e propiciando a elas o exercicio da
legitimidade.

O controle social tem sua definicAo como a capacidade que a sociedade
organizada tem de intervir nas politicas publicas, interagindo com o Estado no
estabelecimento de prioridades e na elaboragéo dos planos de acdo do ente.

Nesse ensejo, o Portal da Transparéncia “reune informag¢des sobre o uso do
dinheiro publico pelo Governo Federal e os disponibiliza para todo o cidadao brasileiro,
privilegiando uma relagcdo governo-sociedade fundada na transparéncia e na
responsabilidade social” (CGU, 2012, p. 27).

Com fundamento na lente tedrica das teorias da Legitimidade e da Escolha
Pulblica, cumpriram-se, para o presente Relatério Técnico, analises documentais em
manuais de 6rgdos de controle e informa¢des publicadas nos portais oficiais das
capitais brasileiras, a fim de aplicar quadro avaliativo proposto na metodologia
sugerida pelo Portal Transparéncia Internacional, que consiste em um checklist de
avaliacdo que engloba cinco dimensdes de andlise: contratacbes emergenciais;
legislacdo; doacfes; medidas de estimulo econdmico; e protecdo social e controle
social.

Assim, quanto a natureza da pesquisa, empregou-se a abordagem qualitativa,
de caréater descritivo, a fim de analisar, entender e relacionar o objeto de estudo aos
aspectos tedricos e normativos.

Isso posto, a pesquisa teve carater descritivo, cujo referencial tedrico se
desenvolveu a partir de teorias que se relacionam com a necessidade e importancia
da transparéncia de informacdes por parte dos gestores publicos, aléem de andlise
documental dos principais normativos que regulam a exigéncia da transparéncia de
informacdes a sociedade.

Na coleta de dados, empregou-se o checklist proposto pelo Portal
Transparéncia Internacional para mensurar a transparéncia das contratacdes
emergenciais no combate a Covid-10. Por essa razédo, o recorte temporal deste estudo

alude ao periodo de vigéncia do Decreto Legislativo n°® 6, de 2020, que reconhece o
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estado de calamidade publica de importancia internacional relacionado ao coronavirus
(Covid-19).

Para analisar tais aspectos, propde-se verificar as informacdes referentes as
contratacdes emergenciais durante o periodo de calamidade publica devido a
pandemia de Covid-19 nos portais oficiais das capitais brasileiras.

Importa salientar que a metodologia para andalise de transparéncia das capitais
brasileiras, no que diz respeito as contratacdes emergenciais em resposta a Covid-
19, teve como propésito: avaliar e promover a transparéncia das contratacdes
emergenciais realizadas em resposta a Covid-19; identificar as melhores praticas e
iniciativas de transparéncia e abertura de dados relacionados as contratacdes
emergenciais entre 0s entes publicos municipais, estaduais e distrital; difundir as
recomendacdes para a Transparéncia de Contratacdes Emergenciais (BRASIL, 2020,
p. 2).

Assim, para tratar da metodologia proposta pela TIB para andlise de
transparéncia dos capitais brasileiras, no que diz respeito as contratacdes
emergenciais em resposta a Covid-19, abordou-se cinco dimensdes de analise
(contratacGes emergenciais, legislacdo, doacdes, medidas de estimulo econémico e
protecdo social, e controle social), que foram categorizadas e receberam uma
pontuacdo que foi inserida em planilha para posterior utilizacdo de equacao de
extracdo dos resultados, possibilitando, com isso, a comparacdo entre as capitais
avaliadas, por meio da técnica de andlise de conteudo.

As andlises revelam como se da a transparéncia de dados e se as informacdes
sao disponibilizadas pelos portais das gestbes municipais das capitais brasileiras.
Assim, foram coletadas e tabuladas pela TIB, conforme dispbe o Quadro 1, que
evidencia como se d& a transparéncia nas contratacdées emergenciais nas capitais
durante os meses de maio a agosto de 2020, ou seja, em periodo de pandemia de
Covid-19, mediante analise consubstanciada em cinco dimensdes de analise, a saber:
contratacdes emergenciais; legislacdo; doacdes; medidas de estimulo econémico e

protecédo social; e controle social.
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Quadro 1 - Transparéncia nas contratacdes emergenciais nas capitais durante
a pandemia de Covid-19

PONTUACAO

CAPITAL MAI./2020 JUN./2020 JUL./2020 AGO./2020
Jodo Pessoa
Goiania

Rio Branco
Fortaleza
Vitoria

Recife
Salvador
Aracaju

Sao Paulo
Palmas
Cuiaba
Campo Grande
Belo Horizonte
Porto Velho
Sao Luis

Rio de Janeiro
Macei6

Porto Alegre
Teresina

Boa Vista
Manaus
Macapa
Curitiba

Natal
Florianépolis
Belém

PESSIMIO REGULAR BOM oTIVIO
Legenda: ©-19 PTS 20-33PTS  40-59 PTS 60-79 PTS 80-100 PTS

Fonte: elaborado pelo autor, com base em dados de TIB (2020).

Os resultados indicaram que algumas capitais demonstraram bons niveis de
transparéncia sobre as dimensdes nas quatro avaliacdes realizadas, como Jo&o
Pessoa, Goiania, Rio Branco, Fortaleza e Vitoria, enquanto outras, como Aracaju, Sao
Luis, Maceio6 e Teresina ndo atingiram tal eficAcia no que concerne as contratacdes
emergenciais durante a pandemia de Covid-19, mantendo-se com nivel regular na
quarta avaliacdo, indicando que os gestores (agentes publicos) podem ter motivagdes
distintas da busca pela maximizagdo do orcamento que gerenciam. Os resultados
alcancados mostram-se potencialmente relevantes, pois com base nos instrumentos
de controle disponiveis, a sociedade pode cobrar a legitimidade dos atos de seus
gestores, pois a aplicacdo de recursos fora dos limites estabelecidos pela legislagéo
ou de forma inadequada pode representar uma possivel perda de legitimidade e
aumento dos custos politicos, ensejando san¢des, quando for o caso.



135

Recomendacdes/Plano de Acéao

Apresenta-se a seguir recomendacdes para as capitais — Aracaju, Maceio,
Teresina e Sao Luis - que ndo obtiveram evolu¢do quando analisados o periodo inicial
(maio/2020) e final (agosto/2020) no que diz respeito a metodologia TIB para verificar
a transparéncia dos portais das capitais brasileiras.

Reitera-se que as recomendacdes podem ser utilizadas pelas demais capitais
como forma de basilar decisdes tanto quanto aspectos orcamentérios relacionados ao
combate de Covid-19 quanto para outros gastos feitos com recursos publicos.

As recomendacbes a seguir norteiam-se nos aspectos normativos ligados
diretamente a transparéncia publica: Constituicdo Federal de 1988, Lei n® 13.979 de
2020, Lei de Acesso a Informacéo (Lei n® 12.527 de 2011), LC n°® 101 de 2000 (e suas
alteracdes), Lei n® 8.666 de 1993, Lei n°® 12.965 de 2014, Lei n® 13.341 de 2016, além
de manuais de érgdos de controle, como a Controladoria Geral da Unido e o Tribunal

de Constas da Uniao.
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RECOMENDACOES — TRANSPARENCIA DE CONTRATACOES EMERGENCIAIS

CAPITAL | AVALIACAO CRITICA RECOMENDACOES

Aracaju Regular, nas | Auséncia de divulgacdo em | Disponibilizar em sitio eletrénico
quatro sitio eletrdnico de | todos os gastos publicos, sem
avaliacoes, contratacdes e aquisicdes | qualquer tipo de omisséo, além de
alcancando  as | realizadas para o | informacdes e documentos sobre
notas 50,6; 64,5; | enfrentamento a pandemia de | licitagdes, dispensas de
65,8 e 51, | Covid-19, em cumprimento | licitacdes, contratacdes e
respectivamente. | ao art. 4°, § 2° da Lei Federal | aquisicbes realizadas para o

n° 13.979/20 e do art. 8°, § 3°, | combate a pandemia, mediante
da Lei 12.527/11, com vistas | link especifico sobre a Covid-19,
a transparéncia dos gastos | em atencdo ao Art. 4°, 8§ 2° da Lei
publicos. n° 13.979/20.
Divulgar no referido  sitio
eletrbnico todas as acglbes
efetivas, atinentes ao combate a
Covid-19, inclusive de natureza
técnica, emitidas por 6rgédos e
entidades de salde que se
relacionem as  providéncias
adotadas para combater a Covid-
19.

Maceid Regular, nas | Caréncia de informacfes no | Divulgar em sitio eletrbnico as
quatro ambito das contratacdes no | informa¢des detalhadas sobre as
avaliacdes, Portal oficial do ‘governo, gon}ratagc”)es acompanhadas~ por
alcancando  as I?orEaI de transparéncia ou | orgdos dNe controle; informacdes e

o6rgdo de controle e até | orientacbes aos gestores
notas 39,2 43.0; mesmo nas redes sociais, | responsaveis por contratagdes;
658 e 51, | além de dados sobre nomeda | manter um  repositério com
respectivamente | entidade contratada, o local | legislagcbes de enfrentamento a
da execucdo, a descricdo do | Covid-19, devidamente
bem ou servico, o prazo | organizado por temas;
contratual, inclusive o nome | disponibilizar orientacdes sobre
do contratado. procedimentos para doacdes,
além de informacdes sobre as
doacgbes recebidas em espécie e
in natura, e a sua destinacao;
publicar informacdes sobre
legislagdo e medidas de estimulo
econdmico, bem como
informacdes consolidadas sobre
recursos destinados as medidas
de estimulo econ6mico de
protecdo social, e seus impactos;
promover a visualizagéo de dados
sobre as contratagdes
emergenciais, inclusive em redes
sociais; possibilitar ao publico
denuncias an6nimas, assim como
relatorios estatisticos, no ambito
da Ouvidoria; oportunizar
solicitacdes de acesso sigiloso.
Teresina Ruim na primeira | Auséncia de informacdes | Disponibilizar  informacBes e

avaliagdo (nota
34,1); bom na
segunda e
terceira (notas

sobre as contratacées no
Portal oficial do governo,
Portal Covid-19 ou Portal da
Secretaria de Saude, além de

orientagdes aos gestores
responsaveis por contratacdes;
manter um repositério com

legislagbes de enfrentamento a
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60,7 e 759,
respectivamente);
e regular na
guarta avaliacao,
caindo para 56
pontos

dados abertos, em atencédo
ao disposto na legislacdo
pertinente

Covid-19 organizado por temas;
divulgar informagBes sobre a
destinacéo das doacdes in natura;
legislacdo e medidas de estimulo
econdmico e de protecao social;
recursos destinados as medidas
de estimulo econémico, e de
protecdo social, evidenciando
seus impactos.

Sao Luis

Regular
quatro
avaliacdes,
alcancando  as
notas 40,5; 43,0;
50,6 e 51,
respectivamente

nas

Auséncia de divulgacdo em
sitio eletrénico de repositério
com legislacbes de
enfrentamento a Covid-19,
organizado por temas;
orientacdes sobre como fazer
doacdes; informacgfes sobre
a destinacdo das doacdes in
natura; informacdes sobre as
doacdes recebidas em
espécie e in natura; auséncia
de visualizacbes para as
contratacbes emergenciais;
relatério periddico estatistico
de transparéncia, em atencdo
ao Art. 30, Ill da Lei n°® 12.527
de 2011, devendo constar
informacdes especificas
sobre o atendimento aos
pedidos de acesso a
informacdo relacionados a
Covid-19.

Consoante as recomendacfes da
TIB (2021), em atendimento ao
Art. 4, § 2° da Lei n° 13.979, de

2020, a divulgacdo das
informacdes alusivas as
contratacdes publicas

emergenciais durante a pandemia
de Covid-19 deve ocorrer em um
espaco especifico, independente
ou como parte de um portal de
transparéncia mais amplo, tendo
em vista a divulgacgéo centralizada
de dados sobre tais contratagdes.

Fonte: elaborado pelo autor (2021).

Espera-se, em face do exposto, que a partir das recomendacfes apontadas, 0s
gestores das capitais citadas possam atingir melhores resultados e promover a
transparéncia de informacdes relevantes as suas populagdes respectivas. Lembrando
que, para um ente promover uma gestao transparente, ndo basta meramente divulgar
informacBes em seus portais, mas oferecer a qualidade delas, de modo que haja
compreensao por parte da sociedade civil, além de facultar a realizacdo de
accountability em sua administracdo, agilizando o trabalho interno dos 6rgaos

publicos.
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