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Resumo

Esta pesquisa buscou responder a seguinte questdo: Como se apresenta a transparéncia dos municipios mais
populosos do estado do Espirito Santo sobre contratagdes emergenciais no combate a Covid-19? Assim, o principal
objetivo deste estudo foi identificar, com base na metodologia do Ranking de Transparéncia no Combate & Covid-
19, elaborado pela Transparéncia Internacional Brasil (TIBR), o nivel de transparéncia dos 5 municipios mais
populosos do estado do Espirito Santo no enfrentamento da pandemia do novo coronavirus. Constatou-se que a
dimens&o informagdes disponiveis foi o0 parametro de avaliagdo em que 0s municipios da amostra tiveram melhor
desempenho. A dimensdo formato das informacdes, que diz respeito a disponibilizacdo de dados abertos, foi outro
pardmetro em que 0s municipios selecionados para este estudo se destacaram. Falta de regulamentacdo das
contratagdes emergenciais em ambito local e subutilizagdo das redes sociais oficiais de governo para a divulgacao
do Portal/contrata¢fes emergenciais foram pontos de ineficiéncia identificados. No geral, a pesquisa demonstrou
gue os municipios selecionados para este estudo apresentaram um indice de transparéncia no combate a Covid-19
entre bom e 6timo. No entanto, ficou evidente a necessidade de melhorias no processo de promocao da
transparéncia das informagoes.

Palavras-chave: Accountability, Contratacdes Emergenciais, Transparéncia.

Abstract

This survey sought to answer the following question: How does the transparency of the most populated
municipalities in the state of Espirito Santo regarding emergency hiring in the fight against Covid-19 present itself?
Thus, the main objective of this study was to identify, based on the methodology of the Transparency Ranking in
the Fight against Covid-19, prepared by Transparency International Brazil (TIBR), the level of transparency of the
5 most populated municipalities in the state of Espirito Santo in facing the pandemic of the new coronavirus. It
was found that the size of the information available was the assessment parameter in which the municipalities in
the sample performed best. The size of the information format, which refers to the availability of open data, was
another parameter in which the municipalities selected for this study stood out. Lack of regulation of emergency
hiring at the local level and underutilization of official government social networks for the dissemination of the
Portal/emergency hiring were points of inefficiency identified. Overall, the survey showed that the municipalities
selected for this study presented an index of transparency in the fight against Covid-19 between good and optimal.
However, it became evident the need for improvements in the process of promoting information transparency.

Keywords: Accountability, Emergency Contracts, Transparency.



1. INTRODUCAO

Nos dias atuais, o0 Brasil e 0 mundo estdo vivenciando uma situacdo absolutamente excepcional
que requer a adogdo de medidas emergenciais para o enfrentamento e contengédo da pandemia
causada pela Covid-19. Dado este cenario que impde, especialmente na area de saude,
demandas que exigem respostas de maneira mais célere por parte dos governos, a flexibilizacdo
das regras para a realizacdo de contratacdes publicas é entendida, assim, como uma medida
necessaria (TIBR, 2020).

Por conseguinte, 0 Governo Federal brasileiro regulamentou contratacdes de bens e servicos
para o combate da Covid-19. Por meio da Lei Federal n® 13.979/2020, complementada pelas
Medidas Provisérias n°® 926 e 951 de 2020, foram estabelecidas regras excepcionais para as
contratacbes emergenciais, tanto com dispensa de licitagcdo, quanto por pregbes abreviados.
Dessa forma, os estados e municipios seguiram esta linha, promovendo a regulamentacao de
processos de contratagdo simplificados em seus ambitos locais (TIBR, 2020).

Além da regulamentacdo dos tramites de contratacdo, a Lei Federal n® 13.979/2020 estabeleceu
obrigacéo especifica de transparéncia para as informagoes relativas as contratacOes realizadas
neste cenario de excepcionalidade.

Com o proposito de dar maior visibilidade e transparéncia a essas contratacdes, a TIBR (2020)
orienta que a designacdo e utilizacdo dos recursos destinados a emergéncia devem ser
informados de maneira completa, oportuna, verdadeira, verificavel e em linguagem de facil
compreensdo pelo cidaddo. Assim, torna-se necessario que as informag6es sobre compras e
contrataces em periodos de emergéncia devem ser publicadas em formato de dados abertos e
garantindo sua acessibilidade para os mais diversos publicos (TIBR, 2020).

Segundo a TIBR (2020), as informacGes geradas em matéria de contratacGes publicas devem
estar concentradas em uma plataforma publica especifica (secdo especial da pagina web
governamental, pagina web exclusiva ou outro), garantindo a padronizacao de seu contetdo.

Diante do exposto, esta pesquisa busca responder a seguinte questdo: Como se apresenta a
transparéncia dos municipios mais populosos do estado do Espirito Santo sobre contratacdes
emergenciais no combate a Covid-19?

O principal objetivo deste estudo foi identificar, com base na metodologia do Ranking de
Transparéncia no Combate a Covid-19, elaborado pela Transparéncia Internacional Brasil
(TIBR), o nivel de transparéncia dos 5 municipios mais populosos do estado do Espirito Santo
no enfrentamento da pandemia do novo coronavirus.

O presente estudo se justifica em Santos e Mota (2020), os quais informam que pouco se sabe
sobre o fenbmeno da transparéncia governamental em cenarios excepcionais, como 0 do
momento atual, gerado pela pandemia da Covid-19. Segundo 0s mesmos autores, na conjuntura
brasileira, inserida nesta crise, isso € particularmente importante diante de um contexto também
marcado por aproximacdo com tendéncias autoritarias de gestdo, fragilidade democrética e
propagacao de fake news.

O trabalho est4 organizado em cinco partes, a comecgar por esta introdugdo. A segunda parte
trata dos fundamentos e da base tedrica. Na terceira parte sdo descritos os métodos de
desenvolvimento da investigacdo. Os resultados da pesquisa e sua consolidagdo materializada
por meio da elaboracdo de um ranking de transparéncia dos municipios no enfrentamento da
pandemia da Covid-19 séo o objeto da quarta parte. A quinta parte é dedicada a apresentacéo
das conclus6es, limitacdes do estudo e sugestdes de futuras pesquisas.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY

A transparéncia dos governos para com seus cidaddos é vista como um fator necessario a
accountability democrética e, consequentemente, a consolidacdo da democracia (Zuccolotto &
Teixeira, 2014). Para Raupp e Pinho (2020), a transparéncia, materializada através da
disponibilizacdo de informacdes e sua justificacdo, faz parte da accountability, termo que nédo
encontra abrigo no Iéxico politico no Brasil.

Pinho e Sacramento (2009) ao buscar o significado da palavra accountability, justamente para
apreender com maior precisdo o que o termo significa em inglés e como tem sido traduzido
para o portugués, constatou-se que o significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva
e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestacdo de contas, justificativas para as
acOes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiacao e/ou castigo.

No Brasil, a transparéncia publica constitui-se direito do cidadao e dever da Administracdo
Publica (Filho; Colares & Andrade, 2015). Neste aspecto, um texto legal importante no contexto
datransparéncia é a Lei de Acesso a Informacdo — LAI (Brasil, 2011) que regulamentou o artigo
5°, inciso XXXIII, da Constituicdo Federal e explicitou o papel da transparéncia na gestao
publica. Em seu artigo 3° postula que “os procedimentos previstos nesta Lei se destinam a
assegurar o direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administragdo publica” (Jahns & Raupp, 2016).

A LAL, reforcando seu papel no incentivo a transparéncia publica e, em aspecto mais abrangente
a accountability, dispde por meio dos artigos 8° e 10° exigéncias legais que evidenciam esta
diligéncia. O paragrafo 1° do artigo 8° obriga em seus incisos que os entes da federacao
apresentem a estrutura organizacional, competéncias, endereco, telefone e horario de
atendimento ao publico (inciso 1), registro de qualquer repasse ou transferéncia efetuado (inciso
I), registros das despesas (inciso 1), informac6es sobre os processos licitatérios (inciso 1V),
link com informac0es sobre programas, acdes, projetos e obras (inciso V), respostas a perguntas
frequentes de interesse da sociedade (inciso V1) (Jahns & Raupp, 2016).

No parégrafo 3° do artigo 8° a LAI impde aos entes que disponham os relatérios em diferentes
formatos eletrénicos, inclusive possibilitando ao usuario a realizacdo de download e
manipulacdo dos dados. J& o paragrafo 10° do artigo 8° exige que 0s entes apresentem
formulario eletrdnico em seus portais para pedidos de informac6es (Jahns & Raupp, 2016).

Dependendo do contexto geogréafico e cultural, a transparéncia tem recebido um forte valor
intrinseco e/ou instrumental como resultado de seus efeitos positivos, como 0 aumento da
confianga no poder publico e a maior participagdo cidada. Mais recentemente, 0 movimento de
governo aberto surgiu e esta comegando a ter impacto nas politicas governamentais. Ele deve
aumentar a transparéncia e criar valor publico (Cahlikova & Mabillard, 2020).

Segundo Harrison e Sayogo (2014), as demandas por transparéncia se tornaram mais urgentes
na atualidade, em parte porque as novas tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC),
utilizadas tanto no apoio ao governo eletrbnico como em iniciativas governamentais abertas,
tém viabilizado cada vez mais a disseminagdo de informagdes.

O uso das TIC no governo, e a explosdo da informacdo digital em toda sociedade, oferece a
possibilidade de um governo mais eficiente, transparente e eficaz. Hoje, em todos o0s niveis e
em todos os ramos do governo encontramos ferramentas, aplicacGes e tecnologias emergentes
sendo aplicadas as necessidades dos cidaddos, usuarios dos servicos, servidores publicos e
lideres politicos. Aplicagdes moveis, dados abertos, redes sociais, redes técnicas e



organizacionais, Internet das coisas, sensores, analise de dados, e muito mais, estdo embutidos
no ambiente de trabalho do governo (Gil-Garcia; Dawes & Pardo, 2018).

Para Jahns e Raupp (2016), a evolucdo das TIC tem contribuido para facilitar e desenvolver
servigos prestados a sociedade pelos entes da federacédo de forma mais agil e eficiente. Segundo
0s mesmos autores, pode também contribuir para participacdo e acesso do cidaddo as
informacBes publicas, a transparéncia da gestdo publica e construcdo de condicdes para a
accountability.

Segundo Jahns e Raupp (2016), os esforcos da gestdo publica na busca por transparéncia
encontram no governo eletronico e, mais especificamente nos portais eletrénicos, um de seus
aliados. Apresentar as informacgdes aos cidadaos e a todos os demais interessados, em tempo
real, por meio de sitio eletrénico oficial, foi a forma que o legislador idealizou este processo
(Jahns & Raupp, 2016).

Com o desenvolvimento das TIC muitas das informagdes (orgamentaria, financeira, patrimonial
etc.) do ente passaram a ser divulgadas em tempo real. Para Heald (2012), as realidades
subjacentes aos gastos publicos devem ser tornadas visiveis e inteligiveis para as comunidades
de usuérios identificados. Assim, para o autor, a producdo e distribui¢do de informacdo em si é
insuficiente, pois a transparéncia requer um pablico com capacidade de entender e agir. O gasto
publico deve ser comunicado de forma inteligivel para aqueles externos a organizacdo (Heald,
2012).

De acordo Harrison e Sayogo (2014), as discussdes em torno da transparéncia tém sido em parte
motivadas pela necessidade de determinar que informacdo € Util e quando, o que ndo é. Nesse
sentido, os autores destacam que os estudos tém buscado diferenciar, em principio, entre
informacdes que contribuem para a transparéncia efetiva e a simples divulgacao de informagdes
gue podem obscurecer questdes importantes, frustrando os esforcos dos cidaddos para
encontrar, 0 que eles precisam.

Na atualidade, diante da pandemia da Covid-19 que o Brasil e 0 mundo estdo atravessando, é
premente cada vez mais a necessidade de transparéncia dos governos. Segundo Santos e Mota
(2020), pouco se sabe sobre o fendmeno da transparéncia governamental em cenérios
excepcionais, como o do momento atual, gerado pela pandemia da Covid-19. Os mesmos
autores indicam que ainda sdo poucos os dados disponiveis que permitam analises e
comparagfes mais robustas sobre o desempenho dos governos no quesito transparéncia na
pandemia.

Algumas iniciativas, contudo, permitem verificar a situacdo dos governos estaduais. 1sso é
viavel por meio do trabalho de organizacGes da sociedade civil. Um deles ¢ o realizado pela
Open Knowledge Brasil, que construiu o Indice de transparéncia da Covid-19 para medir a
qualidade dos dados relacionados a pandemia, divulgados nos portais oficiais dos governos
estaduais e do governo federal (Santos & Mota, 2020).

Outro trabalho relevante na area vem sendo realizado pela Transparéncia Internacional Brasil
(TIBR), uma organizac¢do conhecida pela luta contra a corrupgdo no Brasil e no mundo. A
TIBR, no ano de 2020, diante do contexto da pandemia da Covid-19, desenvolveu uma
metodologia para avaliar a transparéncia dos governos (estadual, distrital e municipal) quanto
as contratacOes emergenciais. Inicialmente, a TIBR avaliou como os portais de 26 governos
estaduais, do Distrito Federal e das 26 capitais trazem informag0es sobre contratacdes
emergenciais de forma facil e agil. O resultado € uma pontuacdo de 0 a 100 em que 0s mais
transparentes sao aqueles que mais se aproximam da nota maxima (TIBR, 2020).

2.2 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY EM CONTRATACOES EMERGENCIAIS



Em um contexto emergencial na qual o mundo est& passando, como a verificada na crise da
pandemia de coronavirus, os Estados enfrentam consequéncias econémicas e sociais que levam
a uma demanda muito maior por bens e servigos para atender as necessidades fora do comum
geradas por tais situac@es. Diante disso, o cenario atual favorece a manipulacéo de informacdes
dando abertura para o uso inadequado de fundos de emergéncia ou orcamentos extraordinarios
(TIBR, 2020).

Segundo a TIBR (2020), a designacao e utilizacdo dos recursos destinados a emergéncia devem
ser informados de maneira completa, oportuna, verdadeira, verificavel e em linguagem de facil
compreensdo pelo cidaddo. Assim, torna-se necessario que as informacdes sobre compras e
contratacdes em periodos de emergéncia devem ser publicadas em formato de dados abertos e
garantindo sua acessibilidade para os mais diversos publicos.

Nesse sentido, a TIBR (2020) orienta que as informacg6es geradas em matéria de contratacdes
publicas devem estar concentradas em uma plataforma puablica especifica (se¢do especial da
pagina web governamental, pagina web exclusiva ou outro), garantindo a padronizacao de seu
conteddo.

Dessa forma, a TIBR (2020) elaborou uma lista de recomendacBes para promover a
transparéncia de contratacbes emergenciais. As recomendacdes da TIBR se basearam em uma
analise de boas praticas, na legislacdo brasileira — especialmente a Lei n® 13.979/2020, a Lei de
Acesso a Informacédo (Lei n® 12.527/2011) e a Lei n°® 8.666/1993 — Lei de Licitagdes — e em
propostas desenvolvidas por entidades internacionais e organizacfes da sociedade civil com
historico de atuacdo na promocao da integridade e transparéncia, como a Open Contracting
Partnership e a Open Government Partnership.

O Quadro 1, na sequéncia, resume as recomendac0es editadas pela TIBR (2020) destinadas a
todos os estados e municipios brasileiros, além de 6rgdos federais:

1. A realizagdo de contratagfes com caracteristicas excepcionais destinadas a lidar com o cenario emergencial
que enfrenta o Brasil depende da existéncia de um marco normativo seguro e claro.

2. Deve haver previsdo na legislagdo da criacdo de sitio eletrénico para a divulgacdo das informacdes sobre
contratacBes emergenciais.

3. A legislacdo federal, estadual e/ou municipal relevante para contratacdes emergenciais deve ser
disponibilizada neste mesmo portal onde se encontrardo as informacfes sobre contratacdes.

4. Esta legislagdo deve prever que sejam fornecidas informagfes suficientes sobre cada contratacdo
emergencial.

5. Esta legislacdo deve estabelecer também pardmetros de qualidade sobre a informaco.

6. A legislagdo sobre contratagdes emergenciais deve também atribuir aos 6rgaos de controle, explicitamente,
a competéncia para acompanhar todas as fases dos processos administrativos relacionados as contratacGes.

7. O sitio que se refere o art. 4°, 82° da Lei n® 13.979/2020 deve ser um espaco especifico, independente ou
parte de portal de transparéncia mais amplo, para divulgacdo centralizada de informac@es sobre contrataces
emergenciais.

8. Este sitio deve ser divulgado com destaque nos sitios eletrénicos principais do governo estadual ou municipal
e em seus Portais de Transparéncia, do érgao de saude responsavel e do 6rgdo de controle encarregado pela
fiscalizacdo daqueles gastos, assim como no portal, caso exista, dedicado as informag6es sobre o enfrentamento
a Covid-19.

9. As seguintes informagdes relativas as contratacdes celebradas para o enfrentamento da Covid-19 devem ser
disponibilizadas: a) O nome do/a contratado/a e o0 seu CNPJ/CPF; b) O valor total ou por unidade; ¢) O prazo
contratual; d) O nimero do processo de contratagdo e a integra do contrato e/ou a nota de empenho
correspondente; €) O érgdo contratante; f) O descritivo, a quantidade e o tipo do bem ou servigo a ser adquirido;
g) O local da execucdo; h) A data da celebracdo e/ou publicacdo no Diério Oficial; i) A forma de contratagdo
(pregdo ou dispensa de licitagdo); j) A integra e/ou pecas principais do processo administrativo que antecedeu
a contratacao.

10. Em atendimento a Lei de Acesso a Informacao (art. 8°, § 2° e 3°), o sitio eletrdnico onde estdo publicadas
as informac0es sobre contratagbes emergenciais deve: a) Conter uma ferramenta de pesquisa de contetido que
permita 0 acesso a informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo,




incluindo pesquisa por palavras-chave, tipo de produto ou servi¢co contratados; b) Possibilitar a gravacdo de
relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto,
de modo a facilitar a andlise das informacg0es; c) Possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina; d) Divulgar em detalhes os formatos utilizados para
estruturacdo da informacdo; e) Garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso;
f) Manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso.

11. Todas as informagdes sobre contratacbes emergenciais devem ser publicadas em linguagem cidada,
favorecendo o facil entendimento de todos, inclusive, garantindo a acessibilidade de conteidos a pessoas com
deficiéncia, em consonancia com o art. 8, §3°, VII Lei de Acesso a Informacéo.

12. Todas as informacbes consideradas essenciais (acima) sobre contratacBes emergenciais devem ser
publicadas em formato aberto. Por formato aberto, adota-se o entendimento da Politica de Dados Abertos do
Poder Executivo Federal (Decreto n° 8.777 de 2016), a qual prevé que esses dados devem ser; Processaveis por
maquinas; ndo-proprietarios; completos; atualizados; disponibilizados sob licencas abertas.

13. Os sitios eletrdnicos devem também permitir o download de todas as informacdes publicadas sobre
contratacdes emergenciais, priorizando os formatos abertos (csv, json), capazes de tornar os dados manipulaveis
e reutilizaveis por terceiros.

14. Os entes responsaveis pelos sitios devem publicar ou fazer referéncia a um “Dicionério de Dados” junto
com a base de dados fornecida, contendo uma simples explicacdo dos conceitos utilizados em cada campo da
planilha, favorecendo o entendimento e reutilizaco desses dados.

15. O sitio eletrénico deve indicar local e instru¢cBes que permitam ao interessado comunicar-se, por via
eletronica ou telefénica, com o 6rgdo ou entidade detentora do sitio, permitindo que os usuarios desses dados
pecam esclarecimentos ou informac6es adicionais sobre determinado dataset, conforme prevé o art. 8, §3°, VII
da Lei n®12.527 de 2011.

16. Deve oferecer, diretamente neste portal, mecanismo para registro de manifesta¢des (reclamacdes, dendncias,
duvidas ou elogios), com possibilidade de anonimato. I1sso pode ser concretizado pela inclusdo de link para a
Ouvidoria, que, por sua vez, deve incluir uma marcagdo exclusiva em “assuntos” para manifestaces
relacionadas a COVID-19, as quais deverao receber tratamento prioritario.

17. Recomenda-se, também, a inclusdo de link visivel para o portal de recebimento de pedidos de acesso a
informacé&o (E-sic), onde também devera haver possibilidade de marcagéo exclusiva em “assuntos” para pedidos
relacionados a COVID-19, os quais deverdo receber tratamento prioritério.

18. Considerar a utilizagao de outros canais de comunicagdo, como radio, TV, sites de noticias e as redes sociais,
para a divulgacdo de informagdes simplificadas e em linguagem acessivel sobre as contratagdes emergenciais
realizadas e a execucdo destes contratos.

19. No que se refere as despesas correspondentes a estas contratacbes emergenciais, recomenda-se considerar
a inser¢do de uma tag “COVID19” ou criacdo de uma agdo orcamentéria especifica nos mecanismos de
acompanhamento financeiro e contabil publicos.

20. Considerar a criacdo de uma comissdo de transparéncia e controle social, composta por representantes do
poder publico, da sociedade civil e da academia, para monitorar e avaliar a¢des relacionadas ao enfrentamento
da COVID-19, além de propor novas linhas de atuacao.

Quadro 1 — Recomendagdes para a transparéncia nas contratacdes emergenciais

Além dos mecanismos de transparéncia em tempo real descritos acima, 0s governos devem
informar, no final do periodo de emergéncia, os resultados do uso de recursos. A TIBR (2020)
lista alguns aspectos que deverdo ser informados na prestagdo de contas, como parte da
accountability dos governos: 1) O total investido nas acdes de emergéncia, especificando os
recursos autorizados; 2) As acgdes realizadas com 0s recursos investidos; 3) O nimero e
localizagdo dos beneficiarios das a¢des realizadas para atender a situacdo de emergéncia; 4) As
contratagdes realizadas para atender as necessidades emergenciais e o0 status de cumprimento
de cada uma; 5) A avaliacdo da eficiéncia de tais contratacdes; 6) As acfes que poderiam ser
realizadas em caso de orcamento remanescente, se houver, ou 0s mecanismos para reintegra-lo
ao patriménio do Estado.

Além disso, a TIBR (2020) ressalta a importancia de ter mecanismos de monitoramento
independente para garantir a prestacdo de contas dos processos de contratagdes emergenciais
em periodos de contingéncia, devendo ainda, garantir a participacdo do cidaddo por meio do
acesso a informacdo, bem como por processos que facilitem e fomentem o controle social dos
fundos extraordinarios para emergéncias.



2.3 ESTUDOS ANTERIORES

Heald (2012) estudou o efeito da forma como os mecanismos de transparéncia € estruturada no
impacto sobre as politicas publicas. Nesta analise, Heald (2012) concluiu que alguns atores
podem dar prioridade absoluta a resultados substantivos de politicas publicas (por exemplo,
estrutura e cobertura da saude publica), enquanto outros podem dar prioridade absoluta a
autonomia fiscal dos governos subnacionais e, ainda, existirdo aqueles que se situardo de forma
pouco provavel no meio, com reagdes influenciadas em parte por principio e em parte por
oportunismo.

Em um estudo comparativo internacional, Harrison e Sayogo (2014) identificaram que o nivel
de democracia, renda per capita e educacdo, considerados fatores basicos comparaveis entre
paises, estdo relacionados a transparéncia, a participagdo e a accountability. Os autores
analisaram ainda, os efeitos da simples divulgacéo do orcamento, da e-participacéo e da adesdo
a Parceria de Governo Aberto como fatores determinantes.

Cruz, Silva e Santos (2009), com o objetivo verificar o nivel de transparéncia fiscal eletrénica
nos sites dos maiores municipios do Estado do Rio de Janeiro, bem como os fatores que,
possivelmente, influenciam a transparéncia eletronica da gestdo fiscal (populacdo, receita
orcamentaria, PIB per capita, taxa de alfabetizacdo, IDH-M, IQM e estagio do site), concluiram
gue existe associacao entre os indicadores sociais e econdémicos e 0s niveis de transparéncia
fiscais eletrénicos observados nos sites dos maiores municipios do Estado do Rio de Janeiro,
com excecdo das variaveis populacdo e PIB per capita, que ndo apresentaram significancia
estatistica.

Jahns e Raupp (2016) analisaram como 0s portais eletronicos do poder executivo dos estados
brasileiros tém sido utilizados para promocao da transparéncia. Os autores constaram que a
maioria dos estados foi classificada como capacidade média de transparéncia nos elementos
analisados: publicidade, compreensibilidade e utilidade. Neste estudo, os autores concluiram
que os estados atendem aos requisitos minimos de transparéncia nos parametros verificados,
porém sem evidente busca por inovagdes ou formas de melhor atender as necessidades da
sociedade quanto & transparéncia das informagdes publicas.

O que os estudos acima evidenciam é confirmado por Santos e Mota (2020) os quais afirmam
que, apesar das significativas contribuicbes que a academia tem dado para o tema da
transparéncia governamental, a grande maioria dessa producdo cientifica, para ndo dizer que
toda ela, é naturalmente direcionada para analises em cenéarios de normalidade. Considerando
que crises sdo indeterminadas e inesperadas, 0s mesmos autores destacam que pouco se sabe
sobre o fenbmeno da transparéncia governamental em cendarios excepcionais, como o da
conjuntura atual, gerado pela pandemia da Covid-19.

Nesse sentido, um dos poucos trabalhos relacionados a transparéncia governamental em
cenarios de crise foi 0 apresentado por Raupp e Pinho (2020), que analisaram a construcdo da
transparéncia sobre a Covid-19 pelos estados brasileiros, a partir dos dados coletados nos
boletins disponibilizados pela Open Knowledge Brasil (2020b, 2020c, 2020d, 2020e, 2020f).
Neste estudo, os autores identificaram, desde a divulgagdo do primeiro até o ultimo boletim,
avancos na maioria dos estados em termos de pontuacdo e nivel. Entretanto, segundos os
autores, ainda que os dados possam revelar uma preocupacédo de alguns governos em construir
melhores condic6es de disponibilizacdo de informacdes sobre o novo coronavirus, percebe-se
que os estados ainda devem evoluir em transparéncia das informacoes.

3. METODOLOGIA



Para responder ao problema de pesquisa e alcangar seus objetivos foram realizados estudo
bibliografico, andlise de conteido e consulta aos websites e redes sociais das prefeituras
municipais selecionadas para esta investigacao.

O estudo bibliografico consistiu na revisdo de literatura referente as tematicas Contratacoes
Emergenciais, Transparéncia e Accountability.

A aplicacdo da analise de conteldo teve por base a técnica descrita por Bardin (2011), na qual
foram seguidas rigorosamente as etapas de pré-analise, exploracdo do material, e tratamento
dos resultados, inferéncia e interpretacgéo.

Para realizar a avaliacdo da transparéncia dos municipios, foi utilizada a metodologia para o
Ranking de Transparéncia no Combate a Covid-19, métrica desenvolvida pela Organizacao
Transparéncia Internacional Brasil (TIBR), a qual foi aplicada na avaliagcdo da transparéncia
dos 26 estados, do Distrito Federal e das capitais brasileiras sobre as contratacdes emergenciais
para o combate a Covid-19, no ano de 2020.

No presente trabalho, seguiram-se as etapas: 1) consulta aos websites e redes sociais (Facebook
e Twitter) dos municipios; 2) identificacdo das variaveis propostas pela metodologia, nos
portais pesquisados; 3) atribuicdo de uma pontuacdo para cada varidvel analisada, conforme
estabelecido pela metodologia; 4) apuracdo de uma nota final para cada municipio e o
estabelecimento de um ranking de transparéncia e; 5) tratamento dos resultados, inferéncia e
interpretacé&o.

A amostra selecionada para este estudo correspondeu 0s municipios do estado do Espirito Santo
(ES) que possuem mais de 200.000 habitantes. Assim, essa amostra compreendera os 5 mais
populosos municipios do ES de acordo com a Gltima estimativa populacional realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, para o ano de 2019, conforme
representado na Tabela 1:

Posicéo Municipio Estimativa 2019
1 Serra 517.510
2 Vila Velha 493.898
3 Cariacica 381.285
4 Vitéria 362.097
5 Cachoeiro de Itapemirim 208.972

Tabelal- Amostra da pesquisa

O levantamento dos dados foi realizado no periodo de 12 a 17/06/2020, e avaliagdo ocorrendo
em 18/06/2020. Para este procedimento, tanto o levantamento de dados como a avaliacdo foram
realizados pelos proprios autores.

A escolha dos 5 municipios mais populosos do ES para este estudo se justifica nos dizeres da
TIBR (2020), a qual afirma que Orgédos federais, estados, capitais e 0s municipios de grande
porte tém ampla condi¢cdo de se adequar as recomendacBes desta metodologia, pequenos e
médios municipios podem adapta-las de acordo com suas necessidades e condic6es especificas.
Nesse sentido, espera-se que 0s municipios da amostra passam vir a apresentar conformidades
com a maior parte dos critérios desta avaliacéo.

Os quadros apresentados na sequéncia enumeram 0s critérios avaliados pela metodologia
Ranking de Transparéncia no Combate a Covid-19:



Categoria

Iltem

Pontuacéo

Informacdes Essenciais
(Peso 4)

Site oficial especifico para as informagGes sobre
contratagcdes emergenciais

1 (existe um portal especifico)

0,5 (existe um destaque, aba ou botéo
em portal j existente

0 (ndo ha site especifico)

Nome do/a contratado/a

1 (existe)
0 (ndo existe)

Ndmero do CPF ou CNPJ

1 (existe)
0 (ndo existe)

Valor total e unitario

1 (valor unitério e total)
0,5 (apenas valor total)
0 (ndo existe)

Prazo contratual

1 (existe)
0 (ndo existe)

Processo de contratagdo ou aquisi¢cdo (nimero e
integra do processo)

1 (n° e integra do processo)
0,5 (apenas n° do processo)
0 (ndo existe)

Informagdes Desejaveis
(Peso 2)

Data de celebracéo do contrato - (e>~<|ste) .
e 0 (ndo existe)

L o 1 (existe)

r ntratan .
Orgéo contratante « 0 (ndo existe)

. o 1 (existe)

nti .
Quantidade o 0 (ndo existe)

- . o 1 (existe)

Descri m rvi ~ .
escri¢do do bem ou servigo « 0 (nio existe)

x 1 (existe)

Local X ° .
ocal da execucéo « 0 (nio existe)

Publicacdo do edital e demais fases publicas das o 1 (existe)

licitacBes realizadas na modalidade pregdo no 0 (nd ist

mesmo portal das contratacfes emergenciais ° (ndo existe)

o 1 (existe)

Forma / modalidade da contratacéo

0 (ndo existe)

Quadro 2 - Informagdes Disponiveis

As informacdes essenciais sdo parte da Dimensao Informag6es Disponiveis, recebem peso 4 na
composicdo da nota e sdo exigidas pela Lei n® 13.979/2020, art. 4°, § 2°.

As informacdes desejaveis também sdo parte da Dimensao InformacGes Disponiveis e recebem
peso 2 na composicdo da nota.

Categoria Item Pontuacéo
Formato aberto dos dados © 1 (e>~<|ste)_
e 0 (ndo existe)

» Possibilidade de download das informagdes - (d|~spor1|vel),
=) e 0 (ndo disponivel)
§ Mecanismos de busca - (e>~<|ste)-
- e 0 (ndo existe)
= e 1 (disponivel em formatos abertos)
8 Possibilidade de download da integra do contrato e 0,5 (disponivel apenas em PDF)

0 (ndo disponivel)

Dicionério de dados

1 (existe)
0 (ndo existe)

Quadro 3 — Formato das Informacdes (Peso 4)

Os dados abertos pertencem a Dimensdo Formato das InformacOes e recebem peso 4 na
composicao da nota. O manual da metodologia define como possiveis formatos dos dados: .csv,

Json, .ods.
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O manual também se preocupa em definir dicionario de dados, sendo este tratado como um
documento que explica os conceitos em cada linha ou coluna de uma planilha.

legislacéo

Categoria Item Pontuacéo
Legislacdo |Ha legislacdo especifica tratando de contratacBes o 1 (existe)
especifica | emergenciais? e 0 (ndo existe)
Divulgacgdo de | A legislacdo aplicavel as contratagcfes emergenciais esta o 1(sim)
legislacéo disponivel no mesmo portal? e 0 (ndo)
o 1 (previsto em
) - ~ . legislagho ou  atos
Ha previsdo legal de que as contratacdes sejam
Controle A oficiais)
acompanhadas pelos drgédos de controle competentes? -
e 0,5 (noticia)
e 0(ndo)
Informagdes |S&o fornecidas informagBes praticas e orientagcBes aos e 1(sim)
aos gestores | gestores publicos responséveis por contratagdes? e 0 (ndo)
Repositorio de [HA um repositdrio com a legislacdo dedicada ao o 1 (existe)

enfrentamento da Covid-19?

e 0 (ndo existe)

Quadro 4 — Legislacéo (Peso 2)

Os componentes da Dimenséo Legislacdo recebem peso 2 na composi¢ao da nota. Quanto ao
aspecto de previsdo legal de acompanhamento dos 6rgdos de controle nas contratacfes, segundo
0 manual, essa verificacdo serd realizada por meio de atos oficiais que prevejam esse
acompanhamento (legislacéo, convénios etc.) e da pratica noticiada pelos 6rgdos competentes.

Categoria Item Pontuacéo
- 1 (existe)
Portal oficial do governo 0 (nio existe)
Portal de informac6es sobre a Covid-19 ou do drgao de 1 (sim)
salide responsavel 0 (néo)
Portal de transparéncia ou do érgéo de controle L (E)f'Ste)
0 (ndo)

contratacfes emergenciais no:

Destaque para o portal / informac6es sobre

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

1 (existe entre as publica¢des
dos setes dias anteriores a
avaliaco, no Facebook e
Twitter

0,5 (existe entre as
publicagbes dos sete dias
anteriores a avaliagdo, no
Facebook ou Twitter)

0 (ndo existe ou publicacdo

(Transparéncia Passiva)

anterior ao periodo
considerado)
Link para Ouvidoria no portal onde estdo as contratacfes 1 (existe)
e emergenciais 0 (ndo existe)
= - . L 1 (sim)
=2 Possibilidade de se realizar denincia an6nima x
3 0 (ndo)
3 -
Tag especifico com assunto para ‘Covid-19’ (Ouvidoria) é E?\Ie;])g
© Link para o E-sic no portal onde estdo as contratagOes 1 (existe)
§ © emergenciais 0 (néo existe)
s .= Possibilidade de se realizar pedido de acesso a informagéo 1 (sim)
g § de forma sigilosa 0 (ndo)
E Tag especifico em assunto para ‘Covid-19’ 1 (sim)

0 (ndo)
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Acompanhamento das contratagdes por conselho,
comissdo ou outro 6rgdo coletivo com participacdo de
organizacGes da sociedade civil

Quadro 5 — Controle Social

1 (existe)

e 0 (ndo existe)

Orgao
Coletivo

A Dimensgo Controle Social nfo é atribuida peso na nota. Quanto ao acompanhamento das
contratagdes por conselho, comissdo ou outro 6rgdo, de acordo com a metodologia, essa
verificacdo sera realizada por meio de atos oficiais que o prevejam (lei, decreto etc.) e da préatica
noticiada pelos érgdos competentes.

Assim, a metodologia do Ranking de Transparéncia do Combate a Covid-19 estabelece a
férmula transcrita abaixo para a extragdo dos resultados e atribuicdo de uma nota ao ente
avaliado:

[controle social + 2(legislacdo) + 4(formato das informacdes) + 2(informacgdes desejaveis) +
4(informac0es essenciais)] / 79 * 100

A partir da apuracdo do resultado, a metodologia estabelece uma escala de avaliacéo,
classificando os intervalos de notas em péssimo (0 — 19 pontos), ruim (20 — 39 pontos),
regular (40 — 59 pontos), bom (60 — 79 pontos) e 6timo (80 — 100 pontos).

4. ANALISE DOS RESULTADOS

Este item da pesquisa consiste em analisar, com base na metodologia da transparéncia sobre
contratacbes emergenciais em resposta a Covid-19 da TIBR (2020), como se encontra a
transparéncia dos 5 municipios mais populosos do estado do Espirito Santo no contexto de
enfrentamento a pandemia do novo coronavirus. Assim, organizou-se este item da pesquisa por
meio de subitens de analises, finalizando com a consolidacdo dos resultados através de um
ranking de transparéncia dos municipios.

4.1 DIMENSAO INFORMACOES DISPONIVEIS

Esta foi a dimensdo de analise em que 0s municipios da amostra tiveram melhor desempenho,
apresentando minimas deficiéncias. No item processo de contratacdo ou aquisi¢do, que
compde a categoria informaces essenciais, todos 0s municipios divulgaram apenas o numero
do processo, onde o desejavel seria apresentar 0 nimero e a integra do processo,
consequentemente obtiveram pontuacao parcial neste critério.

Até o fechamento desta pesquisa, dois municipios, Vila Velha e Cachoeiro de Itapemirim, ndo
chegaram a realizar licitacbes na modalidade pregdo, indicada para 0s casos de contratacdes
emergenciais, tendo executado suas contratagdes ou aquisi¢cdes por meio de dispensa ou compra
direta, por isso, os referidos entes ndo disponibilizaram edital de licitagdo com suas respectivas
fases e, consequentemente, ndo pontuaram neste criterio.

4.2 DIMENSAO FORMATO DAS INFORMACOES

Esta € uma dimensdo em que analisou se os dados foram apresentados em formato aberto, ou
seja, se estes dados sdo processaveis por maquinas, nao-proprietarios, completos, atualizados e
disponibilizados sob licencas abertas. Nesta dimensdo, todos 0s municipios da amostra
atenderam parcialmente o critério disponibilizagdo da integra do contrato, uma vez que 0
download do documento era possivel apenas no formato PDF, enquanto o desejavel seria em
formato aberto e, consequentemente, tiveram pontuacgéo parcial neste item.

Foi identificado ainda que os municipios da amostra carecem de apresentar um dicionario de
dados, o que prejudicou o entendimento dos conceitos utilizados em cada campo da planilha da
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base de dados disponibilizada. Neste item, todos os municipios, por ndo terem apresentado o
dicionario de dados, deixaram de pontuar.

4.3 DIMENSAO LEGISLACAO

Segundo a TIBR (2020), a realizacdo de contratacbes que apresentem caracteristicas
excepcionais com a finalidade de lidar com o cenério emergencial que enfrenta o Brasil depende
da existéncia de um marco normativo seguro e claro. Nesse sentido, a TIBR (2020) recomenda
que, a semelhanca da Lei Federal n® 13.979/2020, estados e municipios devem estabelecer as
regras que guiardo os processos licitatorios e de contratacdo a serem realizados por seus 6rgaos.

Nesta dimensdo, 0s municipios da amostra, com exce¢do do municipio de Vitoria, até o
fechamento desta pesquisa, ndo regulamentaram seus processos de contratacdes emergenciais,
seguindo, exclusivamente, a Lei Federal.

Foi identificado que Serra € o Gnico municipio da amostra que possui previsao legal de que as
contratacdes sejam acompanhadas pelos 6rgdos de controle competentes. J&, Vila Velha e
Cachoeiro de Itapemirim foram os Unicos municipios que apresentaram, por meio de instrucdes
técnicas, informacgdes praticas e orientacbes aos gestores publicos responsaveis por
contratacoes.

4.4 DIMENSAO CONTROLE SOCIAL

Esta dimenséo avaliou o funcionamento da Ouvidoria, do E-sic, das redes sociais (Facebook e
Twitter) como instrumento de divulgacdo da informacdo e outros aspectos complementares a
estes temas.

Verificou-se que as redes sociais tém sido subutilizadas pelos municipios da amostra, com
excecdo do municipio de Cachoeiro de Itapemirim, que até o fechamento desta pesquisa, foi o
Unico a dar destaque para o Portal/informacfes sobre contratagdes emergenciais nas redes
sociais do governo (Facebook e Twitter).

O municipio da Serra teve por destaque o fato de ser o Unico a disponibilizar tags com assunto
para “Covid-19”, facilitando o acesso tanto a ouvidoria como a transparéncia passiva.

Constatou-se ainda que o municipio de Cachoeiro de Itapemirim foi o Unico a possibilitar
realizar dentincia andnima e pedido de acesso a informacéo de forma sigilosa cumulativamente,
enguanto os demais possibilitavam um ou outro.

Por fim, em nenhum dos municipios da amostra foi identificada a existéncia de
acompanhamento das contratacfes emergenciais por conselho, comissdo ou outro 6rgdo
coletivo com participacdo de organizacgdes da sociedade civil.

4.5 RANKING DOS MUNICIPIOS

De posse dos dados consolidados, elaborou-se um ranking de transparéncia no combate a
Covid-19 para os municipios da amostra. A Tabela 2, na sequéncia, apresenta 0s municipios
com suas respectivas nota e classificacao:

Posicdo Municipio Nota Classificacdo
1 Vitéria 82,3 Otimo
2 Serra 81,0 Otimo
3 Cachoeiro de Itapemirim 78,5 Bom
4 Cariacica 75,9 Bom
5 Vila Velha 74,7 Bom

Tabela 2 — Ranking de transparéncia dos municipios da amostra
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Com relagdo ao Municipio de Vitdria, na condi¢do de capital do Espirito Santo, foi a Unica
cidade do Estado selecionada pela TIBR para ser avaliada na primeira edicdo do Ranking de
Transparéncia no Combate a Covid-19, com a coleta dos dados realizada entre os dias 12 e
19/05/2020, e avaliagcdo ocorrendo no dia 21/05/2020. Nesta edi¢do, o Municipio de Vitdria
recebeu a nota 60,7, considerado um nivel bom de transparéncia, obtendo a 52 colocagdo entre
todas as capitais brasileiras, incluindo o Distrito Federal.

Na avaliacdo do presente estudo, replicamos a metodologia utilizada pela TIBR, com coleta de
dados realizadas entre os dias 12 a 17/06/2020, e avaliacdo ocorrendo no dia 18/06/2020. Na
atual avaliagdo, Vitdria apresentou uma evolucéo significativa, obtendo 82,3 pontos, nota que
a classifica em uma situacdo Otima de transparéncia. Sao pontos que merecem destaques na
atual avaliagdo e que contribuiram para a evolugdo do nivel de transparéncia do Municipio de
Vitoria em relagdo ao combate da Covid-19:

Passou a identificar o nimero do CPF/CNPJ do/a contratado/a;
Passou a evidenciar o valor total e unitario para as contratacoes;
Passou a identificar a quantidade do bem/produto/servico adquirido;
Passou a identificar o local de execucéo;

Passou a divulgar o edital e demais fases da licitacao;

Passou a identificar a forma/modalidade de contratacéo;

Passou a disponibilizar link para a Ouvidoria;

Passou a permitir pedidos de acesso a informacéo de forma sigilosa;

Para esses pedidos, passou a disponibilizar um tag com assunto para Covid-19/Coronavirus.

5. CONCLUSAO

Esta pesquisa foi conduzida com o objetivo de identificar, com base ha metodologia do Ranking
de Transparéncia no Combate a Covid-19, elaborado pela Transparéncia Internacional Brasil
(TIBR), o nivel de transparéncia dos 5 municipios mais populosos do estado do Espirito Santo
no enfrentamento da pandemia do novo coronavirus.

Neste estudo, pbde-se verificar que a dimensdo informacGes disponiveis foi o parametro de
avaliacdo em que os municipios da amostra tiveram melhor desempenho, apresentando
minimas deficiéncias. Ressalta-se que nesta dimensdo de analise, especificamente, na categoria
informacdes essenciais, sdo exigidos os elementos de transparéncia prescritos pela Lei n°
13.979/2020. Esse resultado, por sua vez, sugere que a maioria dos entes tém buscado respeitar
os critérios minimos de atendimento, no entanto, segundo Jahns e Raupp (2016), ir além das
exigéncias legais e do minimo exigido é o que se espera dos entes federados, buscando sempre
maior interacdo e disponibilizacdo das informacdes para seus usuarios, os cidadaos.

Outra dimensédo de analise em que 0s municipios da amostra apresentaram bom desempenho
foi quanto aos aspectos de formato das informacdes, ou seja, em relacdo a disponibilizacdo de
dados abertos. Esse bom desempenho pode ser explicado pelo fato de a disponibilizacdo de
dados abertos ser outra exigéncia legal, especificamente da Lei n® 12.527/2011 — Lei de Acesso
a Informac&o (LAI), a qual impde aos entes que disponham os relatérios em diferentes formatos
eletronicos, inclusive possibilitando ao usuario a realizacdo de download e manipulacdo dos
dados.

Em relacdo a dimensdo legislacdo ficou evidente em quase todos 0s municipios da amostra,
com excec¢do de Vitdria, a falta de regulamentacdo das contratagdes emergenciais em ambito
local, o que leva os entes a seguirem, exclusivamente, os ditames da legislacdo federal. Ter uma
regulamentacéo das contratagdes emergenciais em ambito local revela a existéncia de boas
praticas de gestdo, como aponta os manuais da TIBR (2020).
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Quanto a dimensdo que avalia o controle social, ficaram evidentes a subutilizacdo das redes
sociais oficiais de governo para a divulgacdo do Portal/informacGes sobre contratacdes
emergenciais, e o fato da inexisténcia de acompanhamento das contratagdes emergenciais, em
todos 0s municipios da amostra, por conselho, comissdo ou outro Orgdo coletivo com
participacdo de organizacgdes da sociedade civil.

No que concerne o ideal de dados abertos e o potencial apresentado pelo uso das TIC, a
subutilizacdo das redes sociais pelos governos locais vai de encontro ao que afirmam Gil-
Garcia, Dawes e Pardo (2018) quanto ao uso das TIC no governo, que oferecem a possibilidade
de um governo mais eficiente, transparente e eficaz.

No geral, a pesquisa demonstrou que 0s municipios selecionados para este estudo apresentaram
um indice de transparéncia no combate a Covid-19 entre bom e 6timo, correspondendo uma
expectativa inicial de que estas cidades teriam as condicdes suficientes para atender aos
requisitos exigidos nos critérios de avaliacdo, confirmando o que afirma a TIBR (2020) em seus
manuais. No entanto, ficou evidente a necessidade de melhorias no processo de promogéo da
transparéncia das informagdes, sendo este um resultado coerente com o identificado nos estudos
Raupp e Pinho (2020).

Destarte, que o presente estudo vem contribuir para o fortalecimento da cultura de transparéncia
dos entes federados, ressaltando a importancia dos instrumentos legais de promocdo da
informagao, em especial da LAI, e do entendimento e da necessidade dos governos de serem
ainda mais transparentes em ambientes de crise, como 0 da conjuntura atual, gerado pela
pandemia da Covid-19.

Este trabalho podera servir também de espelho aos demais entes que desejam avancar nas agdes
de promocdo da transparéncia, uma vez que o quadro que se apresenta indica que a sociedade
deveré se adaptar as realidades subjacentes advindas com a pandemia da Covid-19.

A pesquisa apresentou como limitagéo o fato de ter investigado a transparéncia no combate a
Covid-19 dos 5 maiores municipios do estado do Espirito Santo. Recomenda-se para futuras
pesquisas, ampliar a amostra, incluindo os demais municipios do estado, buscando tracar um
panorama completo da transparéncia no combate & Covid-19 no territdrio capixaba, bem como
replicar este estudo nos municipios de outros estados, nos préprios estados, e em Orgdos
federais.
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