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A TRANSPARENCIA ATIVA DOS PROCESSOS DE PUBLICIZACAO
NOS MUNICIPIOS BAIANOS

RESUMO

A presente pesquisa aborda a importancia da transparéncia publica para a participagdo social,
destacando os controles institucionais e o controle social nos processos de publicizagdo nos
municipios baianos de grande porte. A partir do contexto histérico, sdo apresentadas as
mudangas ocorridas na publicizagdo desde o advento do Programa Nacional de Publicizagao,
implementado a partir da Reforma do Estado dos anos 90 do século XX, responsavel por
introduzir a Nova Gestao Publica no Brasil. Este trabalho estd dividido em dois artigos com o
objetivo principal de diagnosticar o acesso ativo nos portais de transparéncia publica em relagao
as informacdes que integram os processos de publicizagdo nos referidos municipios. O primeiro
artigo apresenta um contexto historico da legislagao, os questionamentos quanto a submissao
aos controles publicos, o controle social e a organizagdo dos processos no ambito municipal. O
segundo, de forma complementar, analisa a disponibilidade de acesso, comparando os dados
apurados com as verificagdes institucionais do Ministério Publico Federal e da Controladoria-
Geral da Unido, apresentando, por fim, um ranking da transparéncia ativa com enfoque nos
processos de publicizagdo nos municipios pesquisados. O estudo tem em vista verificar a
eficacia dos portais de transparéncia publica na facilitagio do acesso ativo a documentos
essenciais para o processo de publicizacdo para organizagdes sociais em grandes municipios da
Bahia, com a motiva¢do de fomentar a transparéncia ativa e a participagdo social na gestao
publica. O estudo utiliza a revisdo bibliografica e pesquisa documental, abrangendo fontes
primarias como sites governamentais e portais de transparéncia, empregando uma metodologia
qualitativa e descritiva. Seus resultados revelam uma evolugao positiva na transparéncia ativa,
com desempenho geral satisfatorio dos municipios. No entanto, o estudo identificou desafios
persistentes, especialmente na adequacgdo as leis de acesso a informacdo e na eficacia da
comunicagdo entre gestores publicos e cidaddos. A conclusdo enfatiza a importancia de
monitorar e avaliar constantemente o desempenho dos municipios em transparéncia, visando o
aprimoramento continuo das praticas de gestdo publica para garantir uma administragdo mais
transparente e inclusiva fomentando, assim, a participagdo social.

Palavras-chave: ADI n°. 1.923/DF; Controle Social; Gestao Municipal; Transparéncia

Publica.



ACTIVE TRANSPARENCY OF PUBLICIZATION PROCESSES IN
BAIAN MUNICIPALITIES

ABSTRACT

This research addresses the importance of public transparency for social participation,
highlighting institutional controls and social control in publicizing processes in large
municipalities in Bahia. From the historical context, the changes that have occurred in
publicizing since the advent of the National Publicization Program, implemented following the
State Reform of the 90s of the 20th century, responsible for introducing New Public
Management in Brazil. This work is divided into two articles with the main objective to
diagnose active access on public transparency portals in relation to information that is part of
the publicization processes in the aforementioned municipalities. The first article presents a
historical context of the legislation, questions regarding submission to public controls, social
control and the organization of processes at the municipal level. The second, in a
complementary way, analyzes the availability of access, comparing the data collected with the
institutional checks of the Federal Public Ministry and the General Comptroller of the Union,
presenting, finally, a ranking of active transparency with a focus on the publicization processes
in the municipalities researched. The study aims to verify the effectiveness of public
transparency portals in facilitating active access to essential documents for the publicization
process for social organizations in large municipalities in Bahia, with the motivation of
promoting active transparency and social participation in public management. The study uses
bibliographic review and documentary research, covering primary sources such as government
websites and transparency portals, employing a qualitative and descriptive methodology. Its
results reveal a positive evolution in active transparency, with a satisfactory overall performance
of the municipalities. However, the study identified persistent challenges, especially in adapting
to information access laws and in the effectiveness of communication between public managers
and citizens. The conclusion emphasizes the importance of constantly monitoring and
evaluating the performance of municipalities in transparency, aiming at the continuous
improvement of public management practices to ensure a more transparent and inclusive
administration, thus promoting social participation.

Keywords: ADI n°. 1,923/DF; Social Control; Municipal Management; Public Transparency.
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APRESENTACAO

A Constituigdo brasileira convoca o povo para participar e fiscalizar a gestao publica.
Esse chamado ¢ nitido no discurso do Dr. Ulisses Guimaraes, na promulga¢do da Constituicao
Federal de 1988 (CF88), que estimula a sociedade a reivindicar seus direitos. Propondo que
"Desde o Presidente da Republica ao prefeito, do senador ao vereador, a vida publica brasileira
sera fiscalizada pelos cidaddos" (Guimaraes, 1988), ele insinua que, dado o poder pleiteado, ¢
dever dos individuos exercerem a responsabilidade de fiscalizar. Ja a CF88, no inciso XXXIII
do art. 5°, estabeleceu o Estado Democratico como um regime em que se garante o exercicio
dos direitos sociais e individuais, com liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento,
igualdade e justica como valores ideais (Brasil, 1988). Deste modo, o cidadao brasileiro, dotado
de poder legal, torna-se corresponsavel pela fiscalizagao dos servicos publicos.

Ora, se uma maior participagdo dos cidaddos na vida politica e social de sua
comunidade ou pais € essencial para o pleno desenvolvimento, os cidaddos devem exercer uma
participagdo ativa nos processos politicos e sociais de sua comunidade ou pais. Ou seja, devem
exercer o controle social, sendo esse um conjunto de mecanismos e praticas que envolve a
participagdo da sociedade na gestdo publica, para fiscalizar e monitorar a atuacdo dos
governantes e dos gestores publicos (Bresser-Pereira, 1998; Silva, 2010; Nardes et al., 2018).
Nessa perspectiva, apoiados na CF88, os cidadaos devem agir para assegurar que as
necessidades de suas comunidades sejam plenamente compreendidas e que as mudancgas
adaptadas as circunstancias locais e individuais, sejam implementadas.

Acatando aos preceitos constitucionais, a gestdo publica dos anos 90 do século XX
promoveu uma reforma em que, dentre outros intentos, estava o compromisso de ampliar a
participacgao social na esfera publica. Nesse sentido, visando melhorar a qualidade e a eficiéncia
dos servigos entregues a sociedade, além de tornar mais facil e direto o controle social, a
Reforma Gerencial promoveu uma série de mudancgas sustentadas pela CF88 (Brasil, 1995).
Um dos seus destaques estruturava-se no Programa Nacional de Publicizacdo (PNP), que
transfere servicos nao-exclusivos do Estado, do estatal para o publico ndo-estatal, sob a forma
de organizagdes sociais (Bresser-Pereira, 1998; Falcao ef al., 2012). Por conseguinte, o futuro
se desenhava uma gestao publica de ampla participagdo da sociedade.

Contudo, parte da Reforma foi questionada judicialmente por meio de uma Acao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI), na qual os autores denunciaram supostas violagdes de
principios constitucionais. A ADI 1.923/DF evidenciou que o PNP violava, dentre outros, o

principio da publicidade e a existéncia de fragilidades nos mecanismos de controle e
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fiscalizagdo (Brasil, 1998). A decis@o do STF, em 2015, assegurou o respeito aos principios
constitucionais e a elimina¢do das barreiras aos controles publicos nas publicizagdes (Brasil,
2015). Todavia, nesse interim, a publicizagdo avangou por todo o territorio nacional e diversos
estados e municipios decidiram adotd-la como uma estratégia de melhoria da prestacdo dos
servigos publicos mais ageis e de menor investimento (Sano & Abrucio, 2008; Bresser-Pereira,
1998), fazendo o debate avangar para todos os entes federativos.

Assim, além da decisao proferida pelo STF, outro conjunto de eventos e
acontecimentos exerceu influéncia sobre a trajetoria da publicizagdo. Tais eventos paralelos,
tanto de natureza positiva quanto negativa, tiveram impacto nos processos de publicizagdo em
estados e municipios brasileiros. Dentre os fatores desfavoraveis, destacam-se as diversas
denuncias de fraudes e desvios de recursos, baixo controle publico, bem como a auséncia de
participagdo e controle social nos processos de publicizacdo (Carrubba, 2016). Entretanto, ¢
preciso mencionar que novos instrumentos legais, a exemplo da Lei de Acesso a Informagao
(LAI), que fomenta a cultura da transparéncia (Brasil, 2011), desempenham um papel
fundamental no fortalecimento da transparéncia publica e, consequentemente, tornam-se uma
importante referéncia para os desdobramentos da publicizacao.

Com base no campo de atuagdo da gestdo publica, o presente estudo intitulado “A
Transparéncia Ativa dos Processos de Publicizagdo nos Municipios Baianos: Um convite a
Participacdo Social na Nova Gestdo Publica” tem a seguinte questdo central: os portais de
transparéncia publica dos municipios de grande porte (com populacdo superior a 100 mil
habitantes) do estado da Bahia oportunizam o acesso ativo aos documentos que integram o
processo de publicizagdo para organizagdo social?

Nessa perspectiva, o presente estudo tem como objetivo geral diagnosticar no acesso
ativo dos portais de transparéncia publica as informagdes que fazem parte dos processos de
publicizacdo para organizagdes sociais nos municipios baianos. O objetivo principal foi
desdobrado em seis objetivos especificos: a) Mapear as bases legais que amparam o acesso do
publico aos processos de publicizag¢do; b) Demonstrar os controles nas etapas da publicizagdo
nos municipios a luz da ADI n°1.923/DF; c) Identificar o percurso do processo de publicizagao
nos municipios a luz da ADI n°1.923/DF; d) Diagnosticar a disponibilidade do acesso aos
documentos para o cidaddao nos sitios de transparéncia dos municipios; e) Comparar as
verificagdes dos portais de transparéncia promovido pelo do Ministério Publico Federal (MPF),
Controladoria Geral da Unido (CGU) e os resultados obtidos pela pesquisa; e f) Elaborar um

ranking da transparéncia ativa dos municipios baianos quanto a publicizacao.
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O pesquisador, servidor publico com 10 anos de experiéncia em auditoria de controle
interno, atuou como executivo de uma organizagdo social gerida em parceria com a
municipalidade e sempre questionou a eficacia da participacdo social nessas entidades.
Motivado por essas experiéncias, tem em vista desenvolver uma pesquisa para identificar os
obstaculos que impedem o efetivo controle social e dificultam a promog¢do de um sentimento
de pertencimento ao patrimonio publico, em parte, devido a dificuldade de acesso aos dados
publicos.

Este Trabalho de Conclusdo de Curso, desenvolvido no ambito da gestdo publica, ¢
uma exigéncia para a conclusdo do Programa de Poés-Graduagdo em Gestdo de Politicas
Publicas (PPGGPP) da Universidade Federal do Reconcavo da Bahia (UFRB) e para a obtengao
do titulo de Mestre em Gestdo de Politicas Publicas (Mestrado Profissional). Os estudos
realizados durante o curso foram fundamentais para embasar esta pesquisa, que se enquadra no
macroprojeto da Linha de Pesquisa 1 — Gestdo de Politicas Sociais e Educacionais.
Especificamente, este trabalho se alinha ao Projeto Estruturante L1B, concentrando-se na
Gestdo e Avaliagdo de Politicas Publicas de Seguridade Social e Desenvolvimento e abrange a
gestao de entidades governamentais € nao-governamentais, promovendo desenvolvimento e
cidadania através da andlise de sistemas de governanca, redes e atores de politicas publicas.

A orientacdo deste trabalho foi realizada pela Prof.? Dr.2 Rosineide Pereira Mubarack
Garcia, cuja expertise e direcionamento foram fundamentais na sua elaboragdo. A pesquisa
também se beneficiou amplamente dos conhecimentos adquiridos em diversos componentes
curriculares, destacando-se Avaliacdo de Politicas Publicas; Estados de Bem-Estar Social;
Gestao Orcamentaria e Financeira de Projetos Publicos; Estado, Sociedade e Politicas Publicas;
além de Seminarios em Gestdo de Politicas Publicas e Segurancga Social; e Gestdo Publica e
Economia do Setor Publico. A interacdo dinamica em debates, discussoes, semindrios e
atividades diversas, ao longo do curso, contribuiu para aprofundar o entendimento sobre gestao
de politicas publicas e a inter-relacdo entre Estado e sociedade. Essa rica base teorica e pratica
proporcionou uma solida fundamentagdo para a pesquisa, permitindo uma andlise abrangente e
critica das politicas publicas e o desenvolvimento.

Quanto a divisao dos resultados de uma pesquisa abrangente em dois artigos, optou-se
por ser uma decisdo estratégica que enriquece a analise sobre a publicizagdo em municipios de
grande porte na Bahia. Essa metodologia, qualitativa e descritiva, apoiada por revisdes
bibliograficas e pesquisas documentais, estabelece um fundamento robusto para uma
investigacao aprofundada. O foco principal reside em diagnosticar o acesso ativo nos portais de

transparéncia publica em relacdo as informacdes, que fazem parte dos processos de publicizagdo
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para organizagdes sociais nos municipios baianos, um aspecto crucial para entender como tais
processos sdo comunicados aos cidaddos baianos. Esse enfoque permite, ndo apenas, um exame
detalhado da transparéncia na gestao publica, mas também uma reflexdo sobre a eficacia dos
mecanismos de participagdo cidadd e controle social nesse contexto especifico. Assim, a
estrutura bipartida da apresentacdo dos resultados proporciona uma visdo compreensiva e
multifacetada, destacando a importancia da acessibilidade as informag¢des como pilar para a
transparéncia e a governanga democratica no setor publico.

O primeiro artigo, "Entre Leis e Realidades: A Dinamica da Publicizagdo Municipal
Sob o Olhar da ADI n°® 1.923/DF", aborda o quadro tedrico, as bases legais e os mecanismos de
controle envolvidos na publicizagdo no nivel municipal, destacando os instrumentos para
participacgdo cidada. A revisdo bibliografica e documental permite a constru¢ao de um panorama
sobre as politicas e praticas existentes, delineando os desafios e oportunidades para a facilitagao
do controle social e da transparéncia na gestao publica.

O primeiro artigo tem como objetivos:

1.  Mapear as bases legais que garantem o acesso do publico aos processos de
publicizagao;

2. Demonstrar os controles nas etapas da publicizacdo nos municipios a luz da ADI
n°1.923/DF;

3. Identificar o percurso do processo de publicizagdo nos municipios a luz da ADI
n°1.923/DF.

Esse primeiro artigo foi dividido em quatro sec¢des, a saber: 1. Introdugao; 2. A Nova
Gestao Publica e o compromisso da Participagdo; 3. O percurso processual nas etapas da
publicizagdo municipal; e 4. Consideragdes finais.

O segundo artigo, “Os processos de publicizagdo nos municipios baianos: a
transparéncia publica em questdo” visa, especificamente, a implementagdo e os resultados
dessas politicas nos municipios baianos de grande porte. Através da pesquisa documental, que
inclui a andlise de dados coletados diretamente de fontes primarias, como sitios do governo
federal, tribunais de contas e portais de transparéncia, o estudo propde diagnosticar o acesso a
publicizacgdo e a transparéncia na publica. O desenvolvimento de um ranking de transparéncia
fornece um instrumento adicional para mensurar o desempenho dos municipios nesta area.

Nesse segundo artigo, os objetivos foram:

1. Diagnosticar a disponibilidade do acesso aos documentos para o cidadao nos

sitios de transparéncia dos municipios;
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2. Comparar as verificagdes dos Portais promovidos pelo MPF, CGU e o obtido
pela pesquisa.

3. Elaborar um ranking da transparéncia ativa dos municipios baianos quanto a
publicizagao.

De forma similar ao primeiro, o segundo artigo se estruturou em seis partes: 1.
Introducdo; 2. O avango da publicizacao no Brasil; 3. As organizagdes sociais e a accountability
da publicizagdo; 4. Os caminhos da transparéncia para o acesso a informacao; e 5. Percurso
metodoldgico; 6. Desempenho dos Municipios em Transparéncia Publica; e 7. Consideragdes
finais.

Para a produgdo dos dois artigos supracitados, fizeram-se necessarios: identificacdo
dos portais de transparéncia, levantamentos das verificagdes promovidas pelo MPF, CGU,
verificacao da conformidade legal dos portais € comparagao dos resultados.

Em suma, os dois artigos que compdem este trabalho representam uma contribuicao
para o entendimento da publicizagdo nos municipios de grande porte no Estado da Bahia.
Através do mapeamento das bases legais, diagnostico da disponibilidade de acesso a informacao
e elaboracdao de um ranking de transparéncia, este estudo ndo apenas ilumina os processos de
publicizagdo municipal, mas também fornece um diagndstico preciso sobre o estado atual da
transparéncia publica. Assim, contribui para a literatura existente ao oferecer insights sobre a
eficacia dos instrumentos de controle e participagcdo cidadd na gestdo publica. Além disso,
aponta para a necessidade de melhorias continuas nos portais de transparéncia para assegurar o
acesso efetivo a informagao por parte dos cidadaos, fortalecendo, deste modo, a governanca

local e a accountability no contexto da gestdo publica baiana.
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ARTIGO 01

ENTRE LEIS E REALIDADES: A DINAMICA DA PUBLICIZACAO MUNICIPAL
SOB O OLHAR DA ADI N° 1.923/DF
BETWEEN LAWS AND REALITIES: THE DYNAMICS OF MUNICIPAL
PUBLICIZATION FROM THE PERSPECTIVE OF ADI NO. 1923/DF

Alex Pereira da Silva!
Rosineide Pereira Mubarack Garcia 2
RESUMO

O presente artigo apresenta um percurso historico das transformacdes trazidas pela Nova Gestao
Publica (NGP), com énfase no processo de publiciza¢do para Organizagdes Sociais, através da
Reforma Gerencial na Administracdo Publica ocorrida na ultima década do século XX,
influenciada pelo New Public Management, que assegurou uma importante transformagao no
papel do Estado. O tamanho do Estado foi um ponto relevante para a Reforma, tendo em vista
ideias de privatizagao, terceirizagdo e de publicizagdo, tema central deste estudo. A Publicizagio
abarca o compromisso de ampliar a participagdo social na gestao publica. O artigo discute o
impacto da Nova Gestao Publica (NGP), a Lei n.° 9.637/98 ¢ a decisdo do Supremo Tribunal
Federal na ADI 1.923/DF, ressaltando a importancia da transparéncia e da participagdo social
na gestao publica municipal, bem como os novos instrumentos de participagdo, com énfase na
legislagdo brasileira pos-Reforma Gerencial do Estado. Estruturado nas bases tedricas de Nova
Gestao Publica por Bresser-Pereira (1998) e Abrucio (1997), da Publicizagdo para Organizagdes
Sociais por Di Pietro (2010) e Lins (2018), dos Controles Institucionais - Nardes et al. (2018)
e Meirelles et al. (2016) e da Participagao por Bordenave (1983) e Araujo et al. (2015).
Objetiva-se identificar como se organiza o processo de publicizacdo para organizagdes sociais
no ambito dos municipios. Para este fim, mapeou-se as bases legais para o acesso publico aos
processos de publicizagdo e identificaram-se os controles publicos na publicizagdo municipal.
A metodologia empregada nesta pesquisa ¢ qualitativa e descritiva, utilizando-se de revisao
bibliografica e documental. Ao atingir os objetivos propostos, o artigo detalha o fluxo da
publicizacao, aborda a legislagdo pertinente e a submissao aos controles publicos. Conclui-se
ressaltando os avangos obtidos rumo a maior transparéncia, refor¢ando o papel vital dos
mecanismos de controle e a importancia do controle social, e destacando a urgéncia de manter
esses progressos face as crescentes demandas sociais.
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ABSTRACT

This article presents a historical trajectory of the transformations brought by New Public
Management (NGP), with an emphasis on the publicization process for Social Organizations,
through the Management Reform in Public Administration that occurred in the last decade of
the 20th century, influenced by New Public Management, which ensured an important
transformation in the role of the State. The size of the State was a relevant point for the Reform,
considering ideas of privatization, outsourcing and publicization, the central theme of this study.
Publicization encompasses the commitment to expand social participation in public
management. The article discusses the impact of New Public Management (NGP), Law number
9,637/98 and the decision of the Federal Supreme Court in ADI 1,923/DF, highlighting the
importance of transparency and social participation in municipal public management, as well
as the new instruments of participation, with an emphasis on Brazilian legislation post-State
Management Reform. Structured on the theoretical bases of New Public Management by
Bresser-Pereira (1998) and Abrucio (1997), Publication for Social Organizations by Di Pietro
(2010) and Lins (2018), Institutional Controls - Nardes et al. (2018) and Meirelles et al. (2016)
and Participation by Bordenave (1983) and Araujo et al. (2015). The aim is to identify how the
publicity process is organized for social organizations within municipalities. To this end, the
legal bases for public access to publicity processes were mapped and public controls on
municipal publicity were identified. The methodology used in this research are qualitative and
descriptive, using bibliographic and documentary review. Upon achieving the proposed
objectives, the article details the procedural path of publicization, addresses the relevant
legislation and submission to public controls. He concludes by highlighting the advances made
towards greater transparency, reinforces the vital role of control mechanisms and the importance
of social control, and highlights the urgency of maintaining this progress in the face of growing
social demands.

Keywords: Institutional Controls, Social Control, New Public Management, Management
Contract.
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1. INTRODUCAO

A vida publica brasileira deve ser fiscalizada pelos cidaddos, desde o Presidente da
Republica até o vereador. Segundo o discurso de promulgacdo da Constitui¢do de 1988
proferido pelo Dr. Ulisses Guimaraes, essa diretriz destina-se a garantir aos membros da
populagdo o direito de monitorar os agentes publicos para que esses desempenhem suas fungdes
de forma responsavel e transparente (Guimaraes, 1988).

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF88) inaugurou a constru¢do de uma nova cultura
institucional, que privilegia a transparéncia e incentiva a participag¢do social. Neste contexto,
destaca-se o Controle Social, oritundo da participagcdo popular e de crucial importancia para a
teoria da democracia moderna. Tal mecanismo permite que os cidaddos acessem 0 processo
decisoério e influenciem diretamente na politica (Pateman, 1992).

Ao longo do tempo, a CF88 ndo ficou imutavel. Devido a forte pressdo pela
modernizacdo e abertura comercial, influenciada pelo New Public Management (NPM), foi
necessario realizar alteragdes na maquina publica para que ela se mantivesse competitiva em
um mundo cada vez mais globalizado. As medidas adotadas foram essenciais para a
implementag¢do da Nova Gestdo Publica (NGP) ou Reforma Gerencial do Estado, iniciada em
1995, que teve em vista aprimorar a gestdo publica por meio da adocao de praticas gerenciais
modernas, como a descentralizacdo, a delegacdo de responsabilidades, a avaliacdo de
desempenho e a busca por eficiéncia e efetividade na prestacdo de servigos publicos.

Segundo Bresser-Pereira (1998), a Reforma do Estado correspondeu a uma reconstru¢ao
deste, de modo que nao se limitasse apenas as atividades de garantia de propriedade e
cumprimento de contratos, mas também assumisse os papé€is de defensor dos direitos sociais e
propulsor da competitividade do pais. As estratégias de privatizacdo, terceirizacdo e
publicizagdo, que abordam de forma especifica o tamanho do Estado, convergem com os
objetivos da NGP, sendo esta ultima o principal enfoque deste estudo.

A publicizagao discutida envolve transferir atividades publicas para organizacdes nao
governamentais, diferindo da divulgacdo de agdes estatais. Ambos visam a accountability e
envolvimento cidaddo. A NGP por meio da Lei n® 9.637/98, que estabelece o Programa Nacional
de Publicizagcdo (PNP) e a qualificacdao de entidades como Organizagdes Sociais (OS), sugere
essa transferéncia para OS buscando aumentar a participacdo social, mediante controle por
conselhos comunitarios (Brasil, 1995; 1998). Contudo, houve questionamentos sobre a
fiscalizacdo dessas OS, ja que o Plano Nacional de Publicizagdo (PNP) omitiu meng¢do ao
controle externo, indicando apenas a regulamentacdo por contrato de gestdo e fiscalizacao

governamental (Brasil, 1998).
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Nos tltimos 25 anos, a reforma gerencial impulsionou a publicizagio dos servigos além
do Governo Federal, com Estados € Municipios, utilizando o PNP para melhorar o acesso, a
qualidade e reduzir custos dos servigos a populacao. Contudo, preocupacdes surgiram sobre a
transferéncia de servigos publicos ao setor privado, levando a questionamentos legais, como a
Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.923/DF contra a Lei n.° 9.637/98.
Paralelamente, a necessidade de transparéncia para o controle social foi reconhecida,
culminando na promulgagdo da Lei de Acesso a Informacao (LAI), em 2011, apds anos de
debates sobre o acesso a informacodes, direito este assegurado pela CF88, evidenciando a
importancia da regulamentagdo para garantir a transparéncia e o acesso a informagdo como
fundamentos para a democracia e a eficiéncia dos servigos publicos.

Diante do exposto, este artigo discutird o processo legal de publicizacao, abordando a
transformagao das Organizacdes Sociais (OS), o papel contraditorio, a decisao do Supremo
Tribunal Federal (STF), a atuacdo dos orgdos de controle na publicizacdo municipal e a
organizagao atual desse processo. Quanto aos objetivos, o estudo ¢ classificado como descritivo,
método preferido para pesquisadores focados na aplicabilidade pratica, conforme apontado por
Gil (2002). Os procedimentos adotados incluem pesquisa bibliografica e documental para a
fundamentagdo teoérica, com base em contribuicdes de diversos autores, legislagdes e
pronunciamentos dos tribunais competentes. A abordagem do problema ¢ qualitativa,
permitindo uma analise profunda do objeto de estudo através do contato com o ambiente
investigado, conforme destacado por Prodanov e Freitas (2013).

Na busca de compreender a evolucao do processo de publicizagdo nos municipios desde
a implementacdo da Lei 9.637, em 15 de maio de 1998, foram definidos dois objetivos
secundarios: primeiro, mapear as bases legais que suportam o acesso publico aos processos de
publicizacao; o segundo, demonstrar os controles aplicados nas diversas etapas desse processo
nos municipios.

A coleta de dados baseou-se na revisdo bibliografica de fontes secundarias para
contextualizar o problema e estruturar a fundamentagcdo tedrica. Esta revisdo incluiu
bibliografias publicadas sobre o tema, artigos de periddicos, anais de eventos cientificos e
relatorios de pesquisa. Utilizou-se também pesquisa documental para examinar documentos
considerados fontes primarias, conforme definido por Lakatos e Marconi (2010). Para
selecionar pesquisas sobre a tematica investigada, foram empregados descritores como: ADI
1923/DF; Publicizacao; Controles Publicos; Controles Institucionais; e-Participa¢do; Nova
Gestao Publica; Reforma Gerencial; Publicizagdo municipal e Contrato de Gestao; bem como

suas variacdes. A busca foi realizada de forma coordenada no Google Scholar, na Scientific
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Electronic Library Online (Scielo), no Repositorio da Escola Nacional de Administragdo
Publica (ENAP), no Sistema de Bibliotecas da Fundagdo Getilio Vargas (FGV), no Portal de
Periodicos da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e no
Repositério da UFRB, além de livros.

A pesquisa inicial com descritores individuais no Google Scholar revelou 96.484
estudos, indicando a necessidade de refinar a busca através de outros indexadores. Foram
identificados 193 estudos na base Scielo, 1.454 na ENAP, 93 na FGV e 1.403 na CAPES. A
partir dessa identificagdo, realizou-se uma busca com descritores combinados como:
Publicizacdo e Organizagdo Social; Publicizacdo e ADI 1923/DF; Publicizagdo e e-
Participacdo; Publicizacdo e Controles Publicos; Publicizacdo e Nova Gestdo Publica;
Publicizagdo e Reforma Gerencial; Organizacdo Social, Contrato de Gestdo, Organizacao
Social e Municipal e suas variagdes. Essa busca refinada resultou em 414 estudos. Nao foram
encontrados estudos sobre "Publicizacdo e ADI 1923/DF", mas identificaram-se dois estudos
sobre "Publicizacdo e Reforma Gerencial" e dezesseis sobre "Publicizacdo e Organizacao
Social", demonstrando que a relativa escassez na producdo académica sobre esses temas.

Todos os titulos e resumos foram analisados para verificar a relevancia em relacao ao
objetivo geral da pesquisa. Apos a exclusdo de artigos repetidos e fora do escopo, foram
selecionados quinze estudos, onze livros e oito legislagdes, incluindo a CF88, além de dois
acordaos relevantes, um do TCU ¢ a ADI 1923/DF do STF. Também foram incluidas uma tese
e uma dissertacao no conjunto final.

Esse enfoque metodoldgico proporciona uma analise abrangente e detalhada, essencial
para elucidar os desafios e avancos na transparéncia, publicizacdo e governanca municipal.
Assim, a pesquisa contribui para a compreensdo e aprimoramento dos mecanismos de controle

social nas administracdes locais.

2. ANOVA GESTAO PUBLICA E O COMPROMISSO DA PARTICIPACAO

Os movimentos sociais dos anos 1970 e 1980 no Brasil foram fundamentais para a
conquista de direitos sociais, refletidos na CF88, a "Constituicdo Cidada", que ampliou a
participacgdo social e a fiscalizacdo da gestao publica em todos os niveis, desde a Presidéncia
aos vereadores, conforme destacam Guimaraes (1988), Brasil (1988) e Gohn (2011). Este
periodo também marcou um avancgo significativo no modelo de gestdo publica, com a CF88
impondo aos poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a administragdo pautada
nos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,

estabelecendo uma base so6lida para a evolucao das praticas administrativas no pais.
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As reformas introduzidas pela CF88 ndo adequaram plenamente a gestdo publica aos
novos desafios emergentes. Segundo Bresser-Pereira (1998), a eficdcia da administragdo
burocratica em prevenir a corrup¢ao em nagdes menores nao se estendia para atender demandas
sociais em contextos mais complexos. Assim, Abrucio (1997) defende a transicdo para uma
administracdo gerencial, focada em um Estado enxuto, com engajamento ampliado do setor
privado e da sociedade, priorizando o controle de resultados e parcerias com a sociedade civil.

Durante as décadas de 1970 e 1980, a Nova Gestao Publica (NGP) foi implementada
em diversos paises, impulsionada pela necessidade de reduzir custos com pessoal e aumentar a
eficiéncia no setor governamental. Esta estratégia engloba um conjunto de ideias e praticas de
gestdo que surgiram concomitantemente, propondo uma série de mudangas na administracao
publica, que incluem a adocao de mecanismos de mercado, a descentralizagao administrativa,
a énfase em resultados e a integragcdo de praticas gerenciais tipicas do setor privado (Abrucio,
1997).

A NGP propds um Estado mais eficiente e eficaz, com mecanismos de controle para
assegurar responsabilidade e sensibilidade as demandas sociais. Para viabilizar as mudancas
necessarias foi preciso alterar a Constituicdo, culminando na aprovacdo da Emenda
Constitucional n°19/1998, crucial para implementar as medidas da Reforma Gerencial do
Estado. Segundo Bresser-Pereira (1998), esta reforma incluiu contratos de gestdo e praticas
gerenciais modernas, como descentralizagdo, responsabilizagdo, avaliagdo de desempenho e
melhoria na eficiéncia dos servigos publicos, enfatizando a participagdo social (Brasil, 1998).

Em sintese, a abordagem da NGP enfatiza os resultados, além de promover uma maior
integracdo do mercado e da sociedade no processo administrativo. Essa mudanca levou a
transformagdo das organizagdes, diminuindo a fun¢do executiva direta do Estado e destacando
suas responsabilidades na formulagdo, supervisdo e regulacdo de politicas publicas. Dessa
forma, o objetivo central da reforma gerencial ¢ fomentar um Estado ndo apenas eficiente, mas
também capaz politica, técnica e administrativamente. A transi¢do para a gestdo por OS ¢ vista

como uma estratégia essencial para elevar o bem-estar da populagao.

2.1 ALEGITIMACAO DA PUBLICIZACAO E AS ORGANIZACOES SOCIAIS

Conforme a Lei n.° 9.637/98, a estratégia da NGP se apoia na publicizacdo dos servigos
ndo-exclusivos do Estado, ou seja, na sua absor¢ao por um setor publico ndo-estatal, em que,
uma vez fomentados pelo Estado, assumirdo a forma de OS (Brasil, 1998). Essa forma de

parceria entre sociedade e Estado, além de viabilizar a acdo publica com mais agilidade e maior
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alcance, torna mais facil e direto o controle social, mediante a participacdao nos conselhos de
administragdo dos diversos segmentos beneficiarios envolvidos.
Para Lima (2018), a ado¢do do modelo de Publicizagdo ¢ uma forma de ampliar a

capacidade competitiva do Estado.

A publicizacdo dos servigos ndo estatais € uma estratégia para a recolocacao do Estado
brasileiro no cenario internacional de competitividade e permitindo que ele se volte
mais para a perspectiva gerencial que burocratica e busque cumprir com €xito as suas
fungdes classicas que ndo podem ser transferidas e estdo intrinsecamente ligadas com
as competéncias centrais do Estado (Lima, 2018, p. 147).

A reforma administrativa fortaleceu a parceria entre o Estado e a sociedade, destacando
as associagdes civis sem fins lucrativos como uma nova classe de organizagdo publica nao
estatal, que agora atua como um brago do Estado por meio de contratos de gestdo. Essas
entidades, conhecidas como OS — entidades privadas sem fins lucrativos financiadas pelo
Estado para prestar servicos publicos especificos —, tém ganhado autonomia gerencial,
or¢amentaria e financeira na gestao de politicas publicas (Brasil, 1988). Elas representam uma
abordagem inovadora para a consolidacio da democracia e desenvolvimento social,
desempenhando um papel crucial na Reforma do Estado ao modificar a dinamica de
desenvolvimento das politicas publicas através da colaboragdao com o Estado.

A Lei n.° 9.637/98, ou Lei das OS, legitimou um novo modus operandi do Estado,
habilitando entidades a se tornarem OS para gerir bens publicos em setores como educagao,
pesquisa, tecnologia, meio ambiente, cultura e satude, através do PNP. Esse movimento visava
delegar ao setor privado atividades antes publicas, fortalecendo o terceiro setor sem concessoes,
e aumentando o controle sobre essas OS, que, ao receberem fundos publicos, sujeita-as a
controles internos, pela entidade responsavel, e a controles externos, pelos oOrgaos de
fiscalizagdo, quando provocados (Meirelles et al., 2016). O PNP também mirou no controle
social pelas OS, como afirma Nassuno (1997) destacando a priorizacdo das necessidades do
cidadao e o incentivo a participagdo social para melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos
publicos.

Conforme a Lei n° 9.637/98, entidades sem fins lucrativos precisam obter o titulo de
utilidade publica e a qualificacao de OS para contratar com a Administragdo Publica. Di Pietro
(2010) esclarece que o Contrato de Gestao, celebrado entre essas organizagdes qualificadas e o
Estado, visa a prestagdo de servigos publicos ou atividades de interesse publico. Essa
abordagem de gestdo publica busca estabelecer metas especificas, ampliando a autonomia

gerencial, orgamentaria e financeira das organizagdes.
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Apoés a Lei das OS ser aprovada, iniciou-se um debate sobre a publicizacdo com o
Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT) questionando a
constitucionalidade do PNP previsto na Lei n® 9.637/98 por meio de uma ADI. Este instrumento,
amparado pela CF88, permite a qualquer pessoa ou entidade solicitar ao STF a anélise da
constitucionalidade de leis e atos normativos. A ADI n° 1.923/DF foi motivada pela alegagao
de violagdo dos principios de publicidade, eficiéncia, impessoalidade, isonomia e pela auséncia
de mecanismos de controle e fiscalizagao adequados, destacando a falta de obrigatoriedade na
publicacao dos atos de qualificagdo e desqualificacao das OS, a auséncia de critérios objetivos
para sua qualificacdo e a permissdo para selecionar organizagdes sem parametros objetivos e
impessoais. Isso levantou preocupacdes sobre a possibilidade de escolha de entidades com
vinculos politicos ou pessoais, ou que possuissem vantagens competitivas indevidas,
comprometendo a imparcialidade e neutralidade na prestagao de servigos publicos delegados
(Lins, 2018).

Entre os criticos da publicizagdo, Rezende (2008) apontou falhas no processo de
publicizacdo das OS, destacando-se os seguintes aspectos: auséncia de participacao da
comunidade, limitacdo do controle social e centralizagdo da iniciativa privada. De forma
semelhante, Franco (1998) também destacou pontos de inconsisténcia na referida Lei como a
auséncia de previsdo de controle externo das OS; a limitacdo dos 6rgdos de controle social do
Sistema Unico de Satde (SUS); e a impossibilidade de atuagio controladora da sociedade, dado
que o Ministério Publico sé pode processar os dirigentes das OS se o governo os convocar.

Além disso, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) expressou criticas ao
modelo de OS, conforme aponta Tourinho (2020). Elas se relacionam a gestao das OS, em que
o dinheiro publico é entregue a um gestor privado sem o devido cumprimento dos
procedimentos de garantia da isonomia e impessoalidade, como concurso publico e licitagdo, e
sem mecanismos de controle interno e externo da Administragao Publica. Isso dificulta o
enfrentamento pelos 6rgaos de fiscalizagdo e controle da detec¢do e prevencao da corrupcao
nas OS. Para Carvalho (2019), esse entendimento reforga a reiterada constatagao de atividades
criminosas no ambito das OS e aponta que a raiz do problema ndo esta nos individuos
envolvidos, mas sim em um modelo institucional viciado, que permite, ou até mesmo favorece,
o conluio entre agentes politicos corruptos e gestores inescrupulosos, visando a apropriacao de
recursos.

Nesse contexto, varios nucleos de movimentos sociais, como a Frente Nacional contra
a Privatizacdo, mobilizaram-se para pressionar o Governo ¢ o STF, por meio de abaixo-

assinados e foruns em todo o Brasil, buscando apoio para a ADI n° 1.923/DF. Apos dezessete
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anos de complexas deliberagdes, em 2015, o STF julgou parcialmente procedente a ADI,
estabelecendo que os processos de publicizacdo, incluindo a qualificagdo de OS, a celebracao
de contratos de gestdo, dispensa de licitagdo para contratacdes diretas, contratos de OS com
terceiros usando recursos publicos e a sele¢ao de pessoal devem ser conduzidos publicamente,
de forma objetiva e impessoal. O STF referenciou a Constituigdo, a Lei n® 9.637/98 e o artigo
24, inciso XXIV, da Lei n® 8.666/93, alterada pela Lei n° 9.648/98, determinando que tais
procedimentos sigam os principios do art. 37 da CF88 e os critérios do art. 20 da Lein® 9.637/98.

O STF, em seu julgamento, confirmou a constitucionalidade da Lei n°® 9.637/98. No
entanto, determinou que a qualificagcdo de entidades para se tornarem OS deve estar
condicionada ao cumprimento dos requisitos especificados na referida lei e a avaliacdo de
conveniéncia e oportunidade pelo Poder Executivo. Importante ressaltar que a margem de
liberdade na decisdo sobre a permissao e oportunidade nao deve ser interpretada como liberdade
para agir com arbitrariedade. Em outras palavras, a escolha do gestor publico entre a
administracdo direta ou indireta dos servigos publicos, embora seja uma prerrogativa
discricionaria, exige fundamentacdo e deve ser apoiada por estudos técnicos que comprovem a
eficiéncia e vantagens da alternativa selecionada (Brasil, 2015).

A decisdao do STF sobre a Lei n® 9.637/98, estabelecendo critérios rigorosos para a
qualificacdo das OS, reflete um equilibrio necessario entre liberdade administrativa e a
observancia aos principios fundamentais de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Esse julgamento sublinhou a importancia de uma administragdo
publica transparente e fundamentada, exigindo que decisdes sobre a gestao de servigcos publicos
se baseiem em estudos técnicos e na participagdo ativa da sociedade (Brasil, 2015). Enfatizando
a consulta e o envolvimento comunitério, o STF promoveu um modelo de gestdo que visa a
eficiéncia e o fortalecimento democratico, assegurando que as decisdes atendam as demandas
sociais. Assim, a Corte destacou o controle judicial como essencial para a manutengdo dos

principios administrativos e o fomento de uma gestao publica responsiva e inclusiva.

2.2 OS CONTROLES INSTITUCIONAIS E A PUBLICIZACAO

Os controles institucionais estabelecidos pela CF88, que sdo essenciais para a defesa do
patrimoénio publico, formam um sistema especifico. Esse sistema, por sua vez, protege
prioritariamente o bem publico. Abrangendo controle interno, externo e judicial, esses controles
sdo baseados em diversos niveis de aferigdo e conferéncia (Brasil, 1988). E crucial aferir os
controles publicos em cada nivel de gestdo, dada a sua importancia para a qualidade dos

servicos publicos e a seguranca das relagdes governamentais (Nardes ef al., 2018).
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Do mesmo modo, ndo pode ser diferente para os bens publicos em gestdo compartilhada
com terceiros, como para os bens sob contrato de gestdo. A presenga desses controles &,
portanto, fundamental na garantia democratica do Estado moderno. Entender como eles se
articulam ¢ necessario para compreender o real alcance da transparéncia para o controle social
nos processos de publicizagdo municipal.

Administrativamente, o Controle Interno destaca-se como o principal mecanismo no
ambito da gestao publica. Conforme Bresser-Pereira (1998), um dos objetivos fundamentais da
administracao publica ¢ proteger a republica da captura por interesses privados. Gerir e regular
os recursos publicos constituem deveres governamentais prioritarios, exercidos por meio do
controle administrativo. Isso implica que o gestor deve atuar com responsabilidade, tanto em
relagcdo aos seus atos quanto aos de seus subordinados, pautando-se no principio da autotutela
administrativa. Este principio autoriza a administracdo a fazer e, se necessario, anular ou
revogar seus proprios atos quando corrompido e/ou reconhecido o distirbio de legalidade,
respeitados os direitos adquiridos. Para Nardes et al. (2018), este mecanismo ¢, sem duvida, o
mais direto e eficaz para garantir a legalidade e a ética na administragao.

O controle administrativo ¢ um principio de gestdo que se concentra na prevencao de

erros e na melhoria da eficiéncia. Meirelles ef al. (2016), assim define o controle administrativo,

Aquele que o Executivo e os 6rgdos de administragdo dos demais Poderes exercem
sobre suas proprias atividades, visando manté-las na lei, segundo as necessidades do
servico e as exigéncias técnicas e econdmicas de sua realizagdo, pelo qué ¢ um
controle de legalidade e de mérito (Meirelles ef al.,2016, p. 801).

No ambito do controle administrativo e sob a égide da autotutela, a entidade se empenha
em autorregular-se para alcangar os padrdes definidos e cumprir seus objetivos. Esse empenho
envolve a implementag@o de controles e procedimentos internos eficazes que incluem analise
de processos e resultados, adogao de agdes corretivas e melhorias continuas. A gestao, apoiada
por um Sistema de Controle Interno estruturado com base em principios, normas e praticas, visa
garantir a eficacia, eficiéncia e legalidade das operagdes publicas. Os principais objetivos desse
sistema sdo prevenir erros e fraudes, aprimorar a gestao de recursos, fundamentar decisdes em
dados confiaveis e assegurar a conformidade com principios de responsabilidade
administrativa, conforme apontado pelo Tribunal de Contas da Unido (Attie, 2018).

No contexto da Administragao Publica, o controle institucional supervisiona a aplicacao
dos recursos publicos por entidades com autoridade legal. No ambito federal essa funcdo ¢
desempenhada pela Controladoria Geral da Unido (CGU), que, conforme o Portal da CGU
(2023), tem como missao proteger o patriménio publico e fomentar a transparéncia

administrativa através de controle interno, auditoria, correi¢ao, ouvidoria, € agdes de prevencao
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e combate a corrupcdo. Nos Estados e no Distrito Federal, 6rgdos equivalentes, como as
Controladorias Gerais do Estado (CGE) e do Distrito Federal (CGDF), exercem fungdes
similares. Nos municipios, tarefas correspondentes sdo atribuidas a Controladoria Geral do
Municipio (CGM) ou a 6rgaos de controle equivalentes.

Com base nesse entendimento, fica claro que o Controle Interno ¢ fundamental para
assegurar a transparéncia na Administragdo Publica. Sua principal tarefa inclui fiscalizar e
monitorar a gestdo eficiente das informagdes, promovendo o acesso e a divulgagdao ampla, além
de proteger tais dados para garantir sua disponibilidade pelos 6rgdos e entidades publicas,
particularmente nos municipios. O Controle Interno também desempenha um papel crucial ao
apoiar o controle externo na realizacao de sua funcao institucional — representa um instrumento
vital para fortalecer a cidadania, ao dificultar praticas clientelistas e obrigar os gestores publicos
a manterem uma prestagao de contas continua para a sociedade.

O Controle Externo e o Controle Interno sdo mecanismos complementares, porém
distintos, na administragdo publica. O primeiro avalia a adequag@o dos controles internos e sua
conformidade com as legislagdes aplicaveis a entidade, como define Meirelles et al. (2016,
p-798): “é o que se realiza por um Poder ou 6rgdo constitucional independente funcionalmente
sobre a atividade administrativa de outro Poder estranho a Administragdo responsavel pelo ato
controlado”. O principio de segregacdo de fungdo exige que cada etapa do processo seja
executada por atores distintos para evitar conflitos de interesse, respeitando a maxima “quem
executa nao controla” (Gil et al., 2013). Dessa forma, o mecanismo que opera dentro do mesmo
poder ¢ chamado de Controle Interno, enquanto o que atua sobre um poder externo ¢
denominado Controle Externo.

Na pratica constitucional das democracias modernas, estabelece-se a presenca de 6rgdos
de controle externo independentes, responsaveis por fiscalizar a administragdo publica
mediante métodos técnicos. No Brasil, essa func¢ao ¢ exercida pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), bem como pelos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios, embora a titularidade
do controle externo pertenca ao Legislativo. O TCU, encarregado do controle externo federal,
tem a missdo de auxiliar o Congresso Nacional na supervisao da execu¢dao orgamentaria e
financeira do pais, visando o aprimoramento da Administracdo Publica em beneficio da
sociedade (Nardes et al., 2018). Com isso, busca-se um modelo de administragdo publica
eficiente, ética, agil e responsavel, por meio da fiscalizagdo contabil, financeira, operacional e
patrimonial das entidades e o6rgdos publicos, garantindo a legalidade, legitimidade e

economicidade dos atos governamentais.
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De fato, cabe ao Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e as Camaras
Legislativas, através dos Tribunais de Contas, a responsabilidade de realizar o controle externo
dos orgdos publicos. Conforme os artigos 70 ¢ 71 da Constituicdo Federal, os estados e o
Distrito Federal possuem um Tribunal de Contas Estadual (TCE) e um Tribunal de Contas
Distrital (TCDF), respectivamente. Os municipios, por sua vez, contam com o Tribunal de
Contas do Estado (TCE) ou o Tribunal de Contas dos Municipios (TCM) como o6rgdo
responsavel.

Para Nardes et al. (2018, p. 181), o Controle Interno pode ser considerado como "os
olhos do gestor", enquanto o Controle Externo deve ser entendido como os "olhos do dono".
Isso posto, o controle interno e o controle externo sdo duas ferramentas fundamentais para a
eficiéncia da gestdo publica brasileira em consonancia com os principios legais do Estado
Democratico de Direito.

O artigo 1° da Constituicdo Federal aborda o Estado de Direito e prevé a supremacia da
lei e dos direitos humanos. Diz na letra da lei: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados € Municipios ¢ do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito” (Brasil, 1988). O Estado democratico de direito descortina a
responsabilidade do Poder Judiciario como um Controle Judicial da administragdo publica. O

ex-ministro do STF e professor Celso Antdnio Bandeira de Mello (1983) explica que:

O Estado de direito ¢ a consagragdo juridica de um projeto politico. Nele se estratifica
o objetivo de garantir o cidaddo contra intemperangas do poder publico, mediante
prévia subordinacdo do poder e de seus exercentes a um quadro normativo geral e
abstrato, cuja funcdo precipua é conformar efetivamente a conduta estatal a certos
parametros antecipadamente estabelecidos como forma de defesa dos individuos.
(Mello, 1983, p.1)

Segundo o artigo 5°, inciso II, da CF88, o administrador ptblico esta restrito a agir ou a
se abster de agir exclusivamente conforme determinado por lei. Isso sublinha a premissa de que
toda acdo administrativa deve ter base legal, desconsiderando quaisquer outros compromissos
que nao estejam firmados na legislagdo. O principio do Estado de Direito ¢ essencial para
garantir um sistema de controle eficaz, no qual as normas legais definem os limites das atuagdes
do administrador publico, assegurando transparéncia e responsabilidade na gestao publica.

O professor Mazza (2022) destaca que o Controle Judicial necessita de provocagdo para

seu exercicio.

Promovido por meio das ac¢des constitucionais perante o Poder Judiciario, o controle
judicial pode ser exercido a priori ou a posteriori, conforme se realize antes ou depois
do ato controlado, respectivamente. O controle judicial sobre a atividade
administrativa ¢ sempre realizado mediante provocagdo da parte interessada. (Mazza,
2022, p. 537)
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O Judiciario verifica a conformidade das leis promovidas pelo Legislativo e pelo
Executivo com a Constitui¢do, declarando-as nulas se ndo estiverem alinhadas. Assim, o
controle judicial assegura que esses poderes cumpram seus deveres perante a sociedade de
acordo com a Constitui¢ao e as leis.

A figura a seguir ilustra a relagdo dos controles institucionais como uma atmosfera de
protecdo do bem publico. Nessa representagdo, cada camada simboliza um tipo de controle e
sua agdo especifica: protecdo para os niveis inferiores e sujeicao aos superiores. Dentro dessa
estrutura, o Controle Judicial destaca-se como uma luz que orienta e ilumina os demais
controles.

Figura 1 — Os controles institucionais
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Fonte: Autoria nossa, 2023.

Assim, o controle interno, isto €, o controle operacional e administrativo exercido pelos
orgaos publicos, tém a responsabilidade de assegurar a observancia das leis e a correta utilizagao
dos recursos publicos. Por sua vez, temos o controle externo, que ¢ uma forma de fiscalizacao
conduzida por entidades externas. Um exemplo disso ¢ o Tribunal de Contas dos Municipios
da Bahia. O objetivo desse controle ¢ garantir a legalidade e a eficiéncia no uso dos recursos
publicos. Além disso, ele se alinha aos principios juridicos do Estado Democratico de Direito,
cujo foco principal € o controle sobre os municipios baianos.

Complementarmente, o controle judicial ¢ o mecanismo através do qual o Poder
Judiciério, fundamentado na Constitui¢ao, preserva o equilibrio entre os Poderes Legislativo e
Executivo. Um exemplo notavel de sua atuagdo na esfera da legalidade ¢ a decisao do STF na

ADI 1.923/DF, na qual o pleito foi considerado parcialmente procedente.

2.3 O LUGAR DA TECNOLOGIA DA INFORMACAO NO CONTROLE SOCIAL
O conceito de cidadania, originario das cidades gregas antigas, particularmente Atenas

no século V a.E.C., reconhecia individuos livres e locais como iguais em direitos para participar
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dos assuntos publicos. Um principio que independia de status socioeconOmico. Esse
entendimento evoluiu com documentos fundamentais como a Declaragdo de Independéncia dos
Estados Unidos (1776) e a Declaragao Francesa de Direitos do Homem e do Cidadao (1789).
Esses vincularam a cidadania aos direitos e deveres em um Estado-Nac¢do, enfatizando a
unidade politica e a inclusdo na comunidade politica. Bobbio (2007) amplia esse conceito ao
afirmar que cidadania envolve a posse de direitos que permitem influenciar decisdes politicas.
Além disso, carrega a responsabilidade de preservar os direitos alheios, promovendo a
participagdo ativa em eventos, projetos ou discussdes como uma maneira de contribuir para a
sociedade.

A participacdo ¢ reconhecida como essencial em variados contextos, desde reunides
familiares que discutem o aumento da violéncia local até associagdes de moradores debatendo
questdes comunitarias € a escolha de governantes em eleigdes. Essa necessidade universal
transcende os ambientes familiares, comunitérios, profissionais e politicos, atuando como meio
para melhorar as condi¢gdes de vida e assegurar que os interesses coletivos sejam considerados
em decisdes tanto nacionais quanto internacionais. De acordo com Bordenave (1983) e Pateman
(1992), a participacao, que ganhou destaque a partir dos anos de 1960 por demandas de maior
envolvimento em educacdo e direitos sociais, promove inclusdo, senso de pertencimento e
responsabilidade coletiva. Ela incentiva contribui¢des individuais, fomenta solugdes inovadoras
e potencializa resultados, destacando-se como uma tendéncia global para melhorar a vida em
sociedade e promover debates inclusivos.

Nota-se também que participacdo ¢ fundamental na constru¢do de uma sociedade
democrética por servir como canal para a populac¢do expressar opinides, influenciar decisdes,
promover um senso de pertencimento e fortalecer o desenvolvimento comunitario. Nesse
sentido, Bordenave (1983) identifica duas motivagdes principais para a participagdo: a afetiva,
que se relaciona ao prazer de compartilhar experiéncias, € a instrumental, associada aos
beneficios de colaboragdo em termos de eficacia e eficiéncia. Desde os primoérdios, em clas e
tribos, a participacdo tem sido essencial para o avanco humano e a autorrealizacdo em
comunidades que valorizam o engajamento coletivo. Negar este direito equivale a uma negacao
da esséncia da identidade individual e coletiva, prejudicando o crescimento e a integracao
social. Portanto, a frustragcdo desse impulso participativo pode ser vista como uma mutilagdo do
ser social. E importante destacar que o futuro ideal da humanidade reside no fomento de uma
sociedade verdadeiramente participativa, que encoraja e facilita a inclusao de todos.

Apesar da existéncia de direitos juridicamente assegurados, o exercicio desses direitos

requer que os membros da sociedade reconhegcam a dignidade mutua, adotando o principio de
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consideracdo pelo outro em suas atividades cotidianas, conforme aponta Boullosa (2014). A
implementag¢do de Conselhos representa um método eficiente para assegurar o controle social
sobre a aplicacao de recursos publicos, permitindo a fiscalizagdo e a participacao cidada nas
decisdes. Martins (2008) observa que, apesar do aumento na criagdo de conselhos, a
participagdo efetiva ainda ndo alcanga um nivel significativo, evidenciando a necessidade de
um maior envolvimento dos cidaddos nos processos decisorios.

Rolim et al. (2013) observam que a participacao e o controle social ndo sao plenamente
efetivados, devido a falta de informacao e a presenca de interesses diversos que limitam o
conhecimento dos cidaddos sobre seus direitos. Complementando, Garcia (2020) enfatiza que
a sociedade precisa estar engajada em todas as fases das politicas publicas para assegurar uma
participacdo e controle social efetivos. J& Zambon e Ogata (2013) apontam para o
desconhecimento, por parte dos conselheiros municipais, sobre o papel do controle social e a
importancia da colaboragdo com outros parceiros para formar uma rede eficaz de controle.
Nesse cendrio, cabe ao Estado promover, orientar e incentivar a participagdo social, facilitando
a expressao de opinides, propostas e experiéncias dos cidaddos para o desenvolvimento de
politicas que atendam as necessidades da comunidade. Isso requer disponibilizar informagdes
de forma acessivel e em linguagem simples, conforme estabelecido pela CF88 (Brasil, 1988).

O controle social ¢ representado na figura 2 como sendo o mais amplo e abrangente,
pois se estende por toda a extensdo do bem publico, destacando-se por sua capacidade de ser

exercido em qualquer local.

Figura 2 — O Controle Social e os Controles Institucionais
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Rolim et al. (2013) destacam que a participacdo e o controle social, frequentemente, nao
se concretizam devido a falta de informacdo e a existéncia de interesses divergentes, que
dificultam o entendimento e a exigéncia de direitos pela populacdo. Por sua vez, Zambon e

Ogata (2013) observam que a limitada capacidade de participagdo da sociedade ¢ refletida na
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atuacdo de alguns conselheiros e salientam a importancia de esfor¢os continuos para aprimorar
a formagdo dos conselhos, visando melhorar sua legitimidade e representatividade. Assim,
torna-se crucial o monitoramento proximo das agdes governamentais pela sociedade,
assegurando que as medidas adotadas resultem em beneficios reais e significativos para a
populacdo. Nesse contexto, a evolugdo tecnoldgica surge como um recurso valioso para facilitar
essa vigilancia e ampliar a eficdcia do controle social.

A Era do Conhecimento tem potencializado a participagao social, gerando um ambiente
democratico inovador por meio das tecnologias da internet e das midias sociais. Essas
plataformas oferecem aos cidadaos a oportunidade de se engajarem ativamente na vida politica
de seus paises, contribuindo para a preservacdo de direitos e deveres. Segundo Araujo et al.
(2014), Gomes (2005) e Miranda (2022), a internet expande a participagdo politica nas
democracias contempordneas ao permitir a comunicacdo instantanea e sem barreiras
geograficas, possibilitando que individuos de qualquer local do mundo possam interagir. Essas
ferramentas digitais habilitam os cidaddos a se conectarem, compartilharem informagdes e
debaterem questoes publicas, desempenhando um papel crucial na promogao da cidadania e na
protecao do bem-estar coletivo.

Além disso, destaca-se um conceito relacionado a participacdo, conhecido como e-
participa¢do. Conforme descrito por Araujo et al. (2015), a e-participagdo visa fomentar o
engajamento dos cidaddos na resolucdo de problemas sociais utilizando ferramentas das
Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs) disponiveis na rede mundial de
computadores. A e-participagdo ¢ reconhecida por sua eficacia em ampliar o envolvimento dos
cidaddos nos processos decisorios, como salienta Araujo et al. (2014). A diminui¢do das
barreiras para a participacdo nesses processos € crucial para o sucesso da e-participagdo, por
permitir que os cidaddos contribuam de maneira remota € em momentos que lhes sejam
convenientes, potencializando o nivel de engajamento civico.

Esta perspectiva ¢ reforcada pela Lei Complementar n°® 131/2009, que exige a
disponibilizagdo em tempo real de informagdes detalhadas sobre a execugdo orcamentaria e
financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Complementarmente,
a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, visa garantir o acesso a informagdes conforme
previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicdo Federal. Esta Gltima destaca também o acesso as entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam recursos para a realizagao de acdes de interesse publico. Assim, ambas

as leis facultam aos cidadaos o acesso direto e imediato a dados publicos, incentivando uma



33

participagdo mais ativa nas decisdes politicas e, consequentemente, contribuindo para a
melhoria da qualidade de vida e do bem-estar social.

Esses instrumentos estratégicos, também oferecem aos cidaddos a oportunidade de
desenvolverem habilidades e competéncias no controle social, além de possibilitarem o acesso
as informagdes relevantes. Isso posto, a e-participacdo pode contribuir para o desenvolvimento
da cidadania, tornando os cidadaos mais conscientes dos seus direitos e deveres e contribuindo

para a construcao de gestdo publica mais participativa.

3. O PERCURSO PROCESSUAL NAS ETAPAS DA PUBLICIZACAO
MUNICIPAL

A conclusdo do julgamento da ADI n° 1.923/DF desencadeou uma reestruturagdo nas
parcerias publicas de publiciza¢do em todos os niveis governamentais (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios). Essa reorganizacdo visa alinhar-se a legislagdo vigente, promovendo
acesso, transparéncia e controle social. Como resultado, a gestao publica nos municipios passara
por um processo de publicizagdo, sujeitando-se ndao apenas ao Controle Social, mas também a
outros Controles Institucionais. As etapas processuais dessa reestruturagdo serdo detalhadas a

seguir.
3.1 AQUALIFICACAO DA ENTIDADE COMO ORGANIZACAO SOCIAL

Como ja mencionado, para se tornar uma organizagao social, uma entidade privada sem
fins lucrativos deve ser qualificada pelo poder publico. Essa qualificagdo ¢ concedida as
entidades ja existentes que atendam aos requisitos previstos em lei. Lins (2018) discorre que a
qualificagio como OS* é um ato formal de reconhecimento do Poder Publico, facultativo e
eventual, que confere a determinada entidade privada, fundacdo ou associacdo sem fins
lucrativos o titulo de OS. Portanto, ser reconhecida como uma OS transcende a questdo de ter
uma estrutura inovadora, trata-se, fundamentalmente, de obter um titulo juridico conferido pelo
poder publico. Isso ¢ alcangado mediante o cumprimento dos requisitos legais especificados.

Para tanto, os Estados, Municipios e o Distrito Federal devem editar sua propria

legislacdo acerca da qualificacdo de entidades como OS, de modo a obedecer as linhas gerais

3 As Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), entidades de natureza privada e sem fins lucrativos, sdo
juridicamente caracterizadas como associa¢des ou fundagdes. Elas fazem parte do terceiro setor, um conjunto de
atividades voluntarias desenvolvidas em beneficio da sociedade. Para que essas organizagdes possam estabelecer
contratos com o Estado, devem estar qualificadas como Organizagdes Sociais (OS), conforme a Lei n® 9.637/98
(Publicizagdo), ou como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), nos termos da Lei n°
9.790/99 (Contrato de Parceria). Além disso, outras entidades denominadas Organiza¢des da Sociedade Civil
(OSC) sao reguladas pela Lei n® 13.204/2015, que trata de fomento e colaboragdo (Di Pietro, 2010; Meirelles et
al., 2016; Tachizawa, 2000).
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previstas na legislacdo federal. Assim, para uma entidade ser qualificada como OS, isto &,
reconhecida como sendo de interesse publico por determinado municipio, € necessario existir
legislagcao municipal especifica que estabelega os requisitos e procedimentos a serem seguidos,
considerando as diretrizes da Lei n® 9.637/98 e seus regulamentos (Meirelles et al., 2016).

Segundo o modelo federal, a Lei n® 9.637/98 estabelece, entre outros critérios, que a OS
deve possuir: objetivos sociais relacionados a sua area de atuacdo; finalidade ndo-lucrativa;
previsdo explicita de um conselho de administragdo e uma diretoria como 6rgaos superiores €
de gestao, definidos consoante o estatuto; representacdo de membros do Poder Publico e da
comunidade, com comprovada capacidade profissional e idoneidade moral, no 6rgio colegiado
de deliberagdo superior; e, obrigagdo de publicar anualmente no Didrio Oficial da Unido os
relatorios financeiros e de execugao do contrato de gestao.

E fundamental ressaltar que ¢ responsabilidade de cada municipio regular seu proprio
modelo administrativo conforme o estabelecido pela CF88. Deste modo, a inclusdo de
representantes do poder publico e membros da comunidade nos conselhos ¢ de extrema
importancia, por fortalecer a conexao entre a entidade e a sociedade. Além disso, a legislacao
determina critérios especificos para a gestao dos recursos financeiros e patrimoniais, garantindo
sua efetiva utilizagdo em beneficio da area de atuacdo da organizacdo. Essas diretrizes
demonstram o compromisso legal com a transparéncia, eficiéncia e responsabilidade social nas
operagdes dessas entidades, contribuindo para uma gestdo que valorize a participacdo coletiva

e atenda ao interesse publico.

3.2 ADUALIDADE DA GESTAO ENTRE A DIRETA E O MODELO DE PUBLICIZACAO

A escolha do modelo de gestao — direta ou indireta — no municipio, caberd ao Prefeito e
ao Secretario de Saude?, assim versa o Acordio da ADI n° 1.923/DF, o qual ajusta os termos da

Lei 9.637/98:

Como regra, cabe aos agentes eleitos a defini¢do de qual modelo de intervencao, direta
ou indireta, serd mais eficaz no atingimento das metas coletivas conclamadas pela
sociedade brasileira, definindo o modelo de atuagdo que se mostre mais consentaneo
com o projeto politico vencedor do pleito eleitoral. (Inteiro Teor do Acordido - ADI
1923 — Voto-Vista do Ministro Luiz Fux)

Os representantes eleitos t€ém o dever de tomar decisdes que visem o bem publico, mas
¢ importante ressaltar que sua autonomia nao lhes da o direito de agir arbitrariamente, como

afirmou o Ministro Luiz Fux em seu voto no Acordao da ADI n° 1.923/DF. Ser discricionario

4 Secretério Municipal de Satude por for¢a da Lei 8.080/1990, art. 9°, inc. III, quando se tratar de parcerias
relacionadas ao SUS (Brasil, 1990).
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ndo significa ser arbitrario. Portanto, a analise da conveniéncia e oportunidade na qualificagdo
ndo pode ser realizada de maneira arbitraria, mas sim com base em critérios objetivos (Brasil,
2015).

Outrossim, o TCU se manifestou a respeito do tema, nos seguintes termos:

O TCU reafirmou a necessidade de realizagdo do estudo prévio a tomada de decisdo,
elencando alguns elementos fundamentais a serem considerados na sua elaboragao,
como o levantamento preciso de custos ¢ a defini¢do dos ganhos de eficiéncia
esperados (Acordao TCU n° 2057/2016 — Plenario).

Desta forma, embora haja alguma flexibilidade na tomada de decisdes, isso ndo se traduz
em discricionariedade absoluta, pois os gestores sao compelidos a cumprir com 0s critérios
legais ao executar atos administrativos. Na pratica, essas decisdes discriciondrias exigem
fundamentagdo em estudos técnicos de viabilidade, que devem evidenciar beneficios concretos
para a administracao publica e garantir servigos de alta qualidade, conforme exigéncias legais.
Além disso, tais decisdes necessitam da aprovacao de representantes da sociedade civil,
incluindo o Conselho Municipal, a Camara Municipal, Ministério Publico, corpo clinico,
trabalhadores das é4reas afetadas, sindicatos e outros, conforme fluxograma apresentado na
figura 3 a seguir.

Figura 3 — Fluxograma do processo de escolha pelo modelo de publicizacao.

Fluxograma de processo de escolha pelo modelo de publicizacao

. VANTAJOSIDADE . NAO
INicio PARA O BEM
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NA

FIM

Fonte: Autoria nossa, 2023.

3.3 SELECAO E CONTRATACAO DA ORGANIZACAO SOCIAL

Na fase preliminar ao inicio da publicizagdo, cinco etapas criticas sdo destacadas,
conforme ilustrado na figura 4. O primeiro passo envolve a publicacio do Edital de
Chamamento Publico. No contexto municipal, a sele¢do de uma OS depende de um
procedimento de selecao distinto, efetuado através do Chamamento Pablico. Embora a Lei n°

9.637/98 nao detalhe procedimentos especificos para tal, a Lei n° 13.019/2014 descreve o
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Chamamento Publico como "um procedimento destinado a selecdo de Organizacdes da
Sociedade Civil" (Brasil, 2014). Portanto, seguindo a interpretacdo majoritaria, o Chamamento
Publico surge como o procedimento de convocagao mais empregado.

Este procedimento se diferencia dos processos regidos pela Lei de Licitagdes n°
8.666/93, os quais definem objetivos, requisitos, critérios, prazos e metas particulares. Tourinho
(2020) enfatiza que o Chamamento Publico ¢ um procedimento administrativo adotado pela
Administragdo Publica para identificar uma entidade privada sem fins lucrativos apta a realizar
atividades de interesse publico em colaboracdo com o Estado. Esse processo ¢ orientado pela
Lei Federal n° 13.019/2014, além de outras legislagdes estaduais e municipais, visando

assegurar transparéncia, competitividade e eficacia na escolha da entidade parceira.

Figura 4 — Fluxograma do processo de contratualizacao da publicizagcdo

Processo de selecao e contratacao de Organizacao Social
Publicacdo do | Selecioda | : [ -
edital de Organizacho s e Sty SAvalacse
Chamamento | I Social | nrop Ao
| D pGle ole of)
= Objeto » Qualificacao « Plano de » Metas « Acompanhar e
+ Requisitos » Obijetivo Trabalho + Critérios de avaliar o
+ Critérios o social ~—* « Planejamento —* Avaliagao — desempenho
» Prazos » Finalidade orgamentario * Formade
= Metas especifica = Plano de Metas prestacao de
Contas

Fonte: Autoria nossa, 2023.

Para o segundo passo desse processo, a selecdo devera seguir os critérios legais,
especificados na legislacdo, de forma que o edital atenda, sem prejuizo aos principios
constitucionais e legislacdes especificos, os seguintes itens: critérios de selegdo da entidade
parceira; critérios de julgamento das propostas; metas a serem atingidas pela entidade parceira;
vinculacdo ao edital do procedimento de selecdo da entidade signataria do contrato; legislagdo
aplicavel a execugao do contrato, especialmente aos casos omissos; obrigagdo do parceiro de
manter, durante toda a execu¢do do contrato, as condigdes de habilitagdo e qualificacao
eventualmente exigidas no procedimento de sele¢do (Lins, 2018).

O terceiro passo, referindo-se a avaliagdo das propostas, indica que a Comissdo de

Selecdo Municipal tem a responsabilidade de avaliar os planos de trabalho, planejamento



37

orcamentario e planos de metas. Possuindo carater administrativo, esta regida pela lei
municipal, em conformidade com os principios constitucionais. A sele¢do seréd realizada com
base nas capacidades técnico-gerenciais da entidade, previstas pelo decreto regulamentador
entregue pelo Poder Executivo, conforme explicado por Lins (2018) e Tourinho (2020).

A quarta etapa do processo envolve a celebracdo do Contrato de Gestdo, regido pelas
normativas do direito publico e inclui clausulas especificas, como as metas a serem alcancadas
pela entidade parceira, critérios para avaliagao de seu desempenho e os métodos ¢ a frequéncia
com que devera prestar contas. Sobre essa matéria, Mazza (2022, p. 215), em seu Manual de
Direito Administrativo, define o Contrato de Gestdo como "a terminologia genérica adotada
pela doutrina para se referir a qualquer acordo operacional estabelecido entre a Administragdo
central e OS, visando fixar metas de desempenho, facilitando assim um melhor controle dos
resultados". De forma complementar, Horvath (2011, p. 59) descreve o contrato de gestdo como
"um acordo pelo qual o Poder Publico, atuando como contratante, forma uma parceria com o
contratado, estabelecendo um acordo operacional no qual o contratante beneficia-se de
vantagens previstas em lei".

Também a Lei Federal n® 9.637/98, trata da publicizacao e o Contrato de Gestao, em que

esse ultimo dever atender a legislacdo nos seguintes termos:

Art. 7° Na elaboracao do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os
seguintes preceitos:

I - especificagdo do programa de trabalho proposto pela organizagdo social, a
estipulacdo das metas a serem atingidas ¢ os respectivos prazos de execucdo, bem
como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade.

No quinto e ultimo passo do processo, a Comissao de Avaliagdo emerge como um
mecanismo crucial de supervisdo e controle, estabelecido apds a formalizagdo do contrato de
gestdo. Essa etapa ¢ fundamental, j& que a fiscalizacdo e o controle das OS sdo exercidos tanto
pela sociedade quanto pelo Estado, por meio dos conselhos, previstos na Lei n® 9.637/98, sem
comprometer o Controle Social. A execucao do contrato de gestao ¢ monitorada pelo 6rgao ou
entidade pertencente ao nticleo estratégico relacionado, destacando a importancia da Comissao
de Avaliagdo. Esta comissdo tem a responsabilidade de revisar e emitir um parecer sobre o
relatorio de execucdo, que deve apresentar uma comparacdo entre as metas propostas € 0s
resultados efetivamente alcancados, além de incluir a prestagdo de contas do exercicio
financeiro. O relatério, que precisa ser submetido anualmente, ou conforme a necessidade, em
virtude de interesse publico, consolida o papel da Comissdo de Avaliagdo como um elemento

chave para assegurar a transparéncia e eficiéncia na administragdo do contrato de gestao.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Observou-se um alinhamento progressivo aos principios constitucionais ao longo de
mais de duas décadas, desde a implementacdo da NGP, com foco nos resultados e na maior
integracdo da sociedade no ciclo de politicas publicas. Considerando as bases legais que
asseguram o acesso publico aos processos de publicizagdo, este artigo cumpriu o objetivo de
mapea-los destacando a importancia da Emenda Constitucional n° 19 (Reforma do Estado), da
Lei n® 9.637/98 (PNP), da Lei Complementar n® 131/2009 (Lei da Transparéncia) e da Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgdo). Essas legislacdes se mostraram cruciais para
promover mudangas organizacionais, reduzindo a execuc¢ao direta pelo Estado e enfatizando
suas fungdes de formulagao, supervisao e regulagao.

A observagdo do impacto do Acordao do STF referente a ADI n° 1.923/DF revelou que
esta decisdo foi um marco ao eliminar interpretagdes equivocadas e reafirmar a submissao das
instituicdes aos mecanismos de controle na publicizagdo. Esta analise atendeu ao segundo
objetivo deste artigo, demonstrando como os controles sdao aplicados nas etapas da publicizagao
nos municipios. O acérdao teve um papel fundamental no refinamento do processo de
publicizagdo, evidenciando a evolugdo deste processo nos municipios, que foi também
influenciada por outras normativas que facilitaram o acesso a informagdo e fortaleceram o
controle social.

Quanto ao terceiro objetivo, que se refere a “Identificar o percurso do processo de
publicizagdo nos municipios a luz da ADI n°1.923/DF”, o percurso do processo de publicizacao
nos municipios foi elucidado, mostrando que este deve seguir um procedimento especifico
conforme delineado pela ADI n° 1.923/DF. O processo envolve etapas como a qualificagao e
selecdo da Organizagdo Social (OS), implementacdo e avaliagdo continua do contrato de gestao,
ressaltando a importancia do controle social em cada fase. Essas etapas permitem a populacao
monitorar e fiscalizar a administracao publica, assegurando a transparéncia e accountability.

Este artigo demonstrou que os avangos no processo de publicizagdo nos municipios
brasileiros, seguindo os marcos legais estabelecidos e sob a supervisdo de mecanismos de
controle diversos, garantem que a gestdo publica seja responsiva e se adapte as exigéncias de
accountability e aos interesses dos cidadaos. O desafio permanece em manter esses avangos,
garantindo que a publicizacdo continue a ser um meio eficaz de gestao e controle das atividades
publicas, cumprindo assim seu papel fundamental na democratizagdo do acesso e na eficiéncia

da administragdo publica.
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ARTIGO 02

0OS PROCESSOS DE PUBLICIZACAO NOS MUNICIiPIOS BAIANOS: A
TRANSPARENCIA PUBLICA EM QUESTAO

THE PUBLICIZATION PROCESSES IN BAHIAN MUNICIPALITIES: PUBLIC
TRANSPARENCY IN QUESTION

Alex Pereira da Silva’
Rosineide Pereira Mubarack Garcia®
RESUMO

O presente artigo realiza uma analise critica sobre a transparéncia ativa na gestdo publica
municipal, com especial foco no processo de publicizagdo por meio das Organizagdes Sociais.
Destaca-se a transparéncia como um pilar fundamental para a accountability. Este estudo
identifica as fases do processo de publicizacdo presente nos portais de transparéncia dos
municipios baianos. Como objetivo primario, analisa-se a disponibilidade dos documentos que
constituem esses processos, em conformidade com a Lei de Acesso a Informacao. A base teorica
se apoia nos conceitos de Publicizagdo propostos por Bresser-Pereira (1996) e Abrucio (1997);
nos desafios enfrentados pelas Organiza¢des Sociais e na accountability, conforme discutido
por Lins (2018), Carrubba (2016) e Tourinho (2020); além das perspectivas sobre Transparéncia
Publica de Baraldi et al. (2019), Cruz et al. (2012), e Tondolo (2017). A metodologia adotada
consiste na pesquisa documental, focada nos portais de transparéncia, com o objetivo de
elaborar um ranking de transparéncia ativa relacionado a gestao publica nos municipios, sendo
esse fundamentado na comparagao das verificagdes da transparéncia realizadas pelo Ministério
Publico Federal (MPF) e pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Selecionou-se
intencionalmente dezoito municipios baianos para a amostra, utilizando-se ferramentas de
busca e técnicas de andlise para medir a efetividade da transparéncia ativa. Os resultados sdo
apresentados por meio de graficos e tabelas, facilitando a interpretagao das informacgdes
coletadas. Conclui-se o artigo com recomendagdes destinadas a aprimorar a transparéncia na
gestao municipal. Sugere-se a oferta de informagdes mais detalhadas sobre a gestao publica nos
municipios, a expansdo do acesso as informagdes por meio de canais de comunicagdo mais
eficientes.
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ABSTRACT

This article carries out a critical analysis of active transparency in municipal public
management, with a special focus on the publicization process through Social Organizations.
Transparency stands out as a fundamental pillar for accountability. This study identifies the
phases of the publicization process present on the transparency portals of Bahian municipalities.
The general objective is to diagnose the availability of documents that constitute these
processes, in accordance with the Access to Information Law. The theoretical basis of this article
is based on the concepts of Publicization proposed by Bresser-Pereira (1996) and Abrucio
(1997); in the challenges faced by Social Organizations and in accountability, as discussed by
Lins (2018), Carrubba (2016) and Tourinho (2020); in addition to the perspectives on Public
Transparency by Baraldi et al. (2019), Cruz et al. (2012), and Tondolo (2017). The methodology
adopted consists of documentary research, focused on transparency portals, with the objective
of developing a ranking of active transparency related to public management in municipalities,
which is based on the comparison of transparency checks carried out by the Federal Public
Ministry (MPF) and the Comptroller General of the Union (CGU). For the sample, eighteen
municipalities in Bahia were intentionally selected, using search tools and analysis techniques
to measure the effectiveness of active transparency. The results are presented through graphs
and tables, facilitating the interpretation of the information collected. The article concludes with
recommendations aimed at improving transparency in municipal management. It is suggested
to offer more detailed information about public management in municipalities, expanding
access to information through more efficient communication channels.

Keywords: Accountability; Access to Information; Management Contract; Program for Social
Organizations.
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1. INTRODUCAO

A crise e o endividamento internacional enfrentados pelo Brasil na década de 1980
destacaram importantes questdes sociais e econdmicas, chamando a atencao de diversos agentes
politicos. Na década de 1990, o foco voltou-se para a reforma administrativa, enfatizando a
urgéncia de reestruturar o Estado em meio a globalizacao e iniciar a implementacao da Nova
Gestao Publica no pais, conforme descrito por Bresser-Pereira (1996). Em 1995, sob a lideranga
do Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira e sua equipe do Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), o governo brasileiro deu partida ao Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), marcando uma nova era na gestao publica brasileira. A reforma,
também conhecida como Reforma do Estado ou Reforma Gerencial, visava aumentar a
eficiéncia do Estado e sua resposta as demandas dos cidadaos, estimulando a competi¢do e
fomentando parcerias com a sociedade (Brasil, 1995).

Bresser-Pereira (1998) identifica quatro pilares fundamentais na reforma administrativa:
a delimitagdo das fungdes essenciais do Estado, incluindo regulagdo, justica, seguranca e
desenvolvimento econdmico-social; a desregulacdo, com a reducdo da intervencdo estatal na
economia e sociedade, eliminando excessos regulatdrios e burocraticos; o aumento da
governanga, melhorando o planejamento, coordenacao e controle de politicas publicas mediante
modernizacao da gestdo; e a conquista da governabilidade, assegurando capacidade de governar
com reformas politicas que fomentem a estabilidade institucional e a participagdo social. Neste
contexto, a publicizacdo destaca-se como tatica para reforgar a governabilidade, baseando-se
na reducdo do Estado, diminui¢dao de intervengcdo no mercado, melhoria da governanga e
ampliacdo da participagdo social. E vital distinguir que o conceito de publicizagdo em debate
trata da transferéncia de atividades publicas para organizacdes ndo governamentais,
diferenciando-se da publicizagdo associada a divulgagdo de a¢des governamentais. Ambos os
processos buscam promover a responsabilidade (accountability) e a participacao dos cidadaos.

Com a promulgacao da Lein.® 9.637/98, foi criado o Programa Nacional de Publicizagao
(PNP), com vistas na transformag¢ao das organizacdes governamentais em entidades de direito
privado, mantendo, contudo, sua natureza publica. Essa abordagem, que se diferencia da
privatizagdo, envolve a gestao de bens publicos por entidades do terceiro setor, promovendo
melhores resultados e uma participagao mais ampla da sociedade civil. Com a implementacgao
da publicizagao, setores como educagdo, saude, cultura e prote¢do ambiental, anteriormente sob
responsabilidade estatal, passaram a ser geridos por entidades privadas sem fins lucrativos,
evidenciando um modelo de gestdao que valoriza a cooperagdo entre o Estado e a sociedade

(Brasil, 1995; Di Pietro, 2010).
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Conforme conceituado pela equipe do MARE, as Organiza¢des Sociais (OS) sdo
entidades privadas sem fins lucrativos, as quais passam a constituir um modelo de organizagao
nao-estatal, sendo que ele assume atividades publicizdveis mediante qualificacdo especifica.
Essas OS proporcionaram um meio direto de controle social ao permitirem a participagao de
segmentos representativos da sociedade civil em seus respectivos conselhos de administracao
(Brasil, 1997).

Nao obstante, devido a violagdes dos principios constitucionais de publicidade,
eficiéncia, impessoalidade, isonomia, além da auséncia de mecanismos adequados de controle
e fiscalizagdo, conforme previsto nos artigos 5 e 37 da Constitui¢do Federal, a eficiéncia dos
controles relacionados a publicizag¢@o foi posta em duvida. Diante disso, instaurou-se a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.923/DF (Lins, 2018). O Supremo Tribunal Federal
(STF), atuando como Controle Judicial e guardidao da Constituigdo, posicionou-se parcialmente
favoravel a agdo. Este posicionamento sublinha a necessidade de ampliar o alcance do controle
social, aumentar a transparéncia e ajustar os mecanismos de controle publico nas atividades
relacionadas a publicizacao (Brasil, 2015).

Conforme os dispositivos destacados, a publicizagdo visa fortalecer a sociedade diante
do controle estatal. Para tal, a implementacdo da Lei n.° 9.637/98 demandou a criacao de novos
instrumentos que potencializassem o controle social. Nesse contexto, a legislagdo subsequente
expandiu o campo da participagdo social. A Lei Complementar n.° 101, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), assegura transparéncia e responsabilidade na gestao fiscal. J4 a
Lei Complementar n.° 131, que modifica a LRF, exige a disponibilizacao em tempo real de
detalhes sobre a execucdo orgamentiria e financeira em todos os niveis de governo.
Adicionalmente, a Lei n.° 12.527 — Lei de Acesso a Informagdo (LAI) — regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagdes publicas, reforcando a transparéncia e o acesso a
informacao na administracao publica (Brasil, 1998; 2000; 2009; 2011).

A medida que a legislagdo evolui, ha um esfor¢o conjunto dos controles institucionais
para promover a transparéncia e o acesso a informacao, fundamentais para o controle social em
todos os ramos do poder e 6rgaos da Republica. Iniciativas como o Mapa Brasil Transparente
da CGU, o Portal de Combate a Corrup¢ao do MPF e o Programa Nacional de Transparéncia
Publica da Associagdo dos Membros do Tribunal de Contas do Brasil (Atricon) visam fortalecer
o direito constitucional de acesso a informagdo. Com as diretrizes da LAI, cresce a demanda
por transparéncia nas informagdes publicas disponibilizadas eletronicamente, sublinhando a
necessidade da transparéncia ativa. Pesquisas anteriores, focadas na transparéncia passiva,

contrastam com a urgéncia de disponibilizar informac¢des de maneira anénima, garantindo
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acesso direto a dados de interesse publico. Assim, torna-se imperativo explorar a transparéncia
ativa em meios eletronicos, particularmente em relagdo a publicizagdo por OS municipais, um
campo crucial para a gestao publica e controle social.

Destarte, este artigo visa diagnosticar a disponibilidade do acesso aos documentos para
o cidadido nos sitios de transparéncia dos municipios. Para isso, define-se dois objetivos
especificos: primeiramente, comparar as verificagdes dos portais realizadas pelo MPF, CGU e
as encontradas nesta pesquisa; em segundo lugar, elaborar um ranking de transparéncia ativa
para os municipios baianos em relacdo a publicizacdo. A eficacia da transparéncia ativa na
disseminagdo de informagdes sobre OS no ambito municipal e a criagdo de um ranking como
instrumento para medir o desempenho municipal, conforme a Lei de Acesso a Informacao,
revelam-se estratégias valiosas para a gestdo publica. Elas desenvolvem mecanismos para
estreitar a relagdo entre cidaddos e a administracdo publica, fortalecendo a propriedade

compartilhada.

2. O AVANCO DA PUBLICIZACAO NO BRASIL

Implementada pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), a
publicizacdo representa a transformacao de organizacdes estatais em entidades de direito
privado que mantém um carater publico, ou seja, operam fora do ambito estatal tradicional (Di
Pietro, 2010). Inspirado na abordagem gerencial inglesa, o PDRAE visa criar uma
Administragdo Publica mais eficiente e eficaz, apta a atender as demandas da sociedade
contemporanea (Abrucio, 1997). Neste cenario, a publicizagdo surge como uma estratégia
inovadora para a gestdo publica, diferenciando-se da privatizagao pelo foco na geracao de bens
publicos por entidades do terceiro setor, reforcando assim sua distingdo fundamental.

Para melhor compreender a publicizagdo, recorre-se a Lordélo (2001) que, em termos
professorais, explica que se trata de um neologismo da administragdo publica brasileira criado
para designar o processo de transferéncia da gestdo da esfera publica-estatal para a esfera
publica nao-estatal, mantida a responsabilidade do Estado pelo financiamento do servigo.
Meirelles (2016) ressalta que ¢ uma medida de descentralizacdo, em que o poder migra do
primeiro setor (Estado) para o terceiro setor (organizagdes sem fins lucrativos e com finalidades
publicas). Dessa forma, a publicizagdo consiste na transferéncia de atividades ndo exclusivas
do Estado para organizacdes da sociedade civil, visando melhorar a eficiéncia e a qualidade dos
servigos publicos de forma tal que o Estado mantenha o controle e a responsabilidade sobre

essas atividades, transferindo-as mediante contratos, convénios ou parcerias.
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No Brasil, essa estratégia iniciou-se com o PNP, criado por meio da Lei n.° 9.637/98, no
cerne do PDRAE. Tal programa tem por objetivo estabelecer diretrizes e critérios para a
qualificacdo de OS, a fim de assegurar a absor¢ado de atividades referidas na lei e anteriormente
executadas pelo Estado, por OS qualificadas na forma desta Lei (Brasil, 1995). O PNP permite
a publicizagcdo de atividades no setor de prestagdo de servigos ndo-exclusivos, baseado no
pressuposto de que esses servigos ganhardo em qualidade, melhor utilizagdo de recursos, énfase
nos resultados, maior flexibilidade e orientacao para o cliente-cidadao mediante controle social
(Abrucio, 1997; Bresser-Pereira, 1996). O PNP estabelece as diretrizes e critérios para a
qualificacdo de OS, bem como as condigdes e os prazos para a celebragao do contrato de gestao
entre a OS e o orgdo ou entidade da administracdo publica responsavel pela atividade
publicizavel (Brasil, 1997).

Com o avanco da Reforma do Estado, ampliaram-se os questionamentos a ponto de ter
parcialmente sua validade questionada, através da ADI n.° 1.923. Essa ag¢do foi proposta pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) e pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) em 1998 logo

o

ap6s a promulgacdo da Lei n.° 9.637/98. Os partidos politicos questionaram a
constitucionalidade da lei, alegando violar diversos dispositivos da CF88, como os principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia, além de ferir a
autonomia dos entes federativos e a separagdo dos poderes.

As dentincias de fraudes e desvios de recursos emergem como fatores desfavoraveis nos
processos de publicizagdo, conforme identificado por Carrubba (2016). A essas questdes, soma-
se o desafio do baixo controle publico, além da notavel auséncia de participacdo e controle
social. Esses elementos ndo apenas comprometem a integridade e eficécia da publicizag¢do, mas
também minam a confianga publica na capacidade desses processos de gerar beneficios sociais
de maneira transparente e responsavel.

Na ADIn.° 1.923/DF, o STF determinou que a Lein.° 9.637/98 e o art. 24, XXIV, da Lei
n.° 8.666/93 (modificada pela Lei n.° 9.648/98) devem seguir os principios constitucionais. O
STF estipulou que a qualificacdo das OS seja publica, objetiva e baseada em critérios claros;
que contratos de gestdo e dispensas de licitagdo sejam justificados e transparentes; que a
contratagao de pessoal e os contratos das OS com financiamento ptiblico cumpram os principios
de transparéncia e objetividade; e que o Ministério Publico e o TCU supervisionem o uso de
recursos publicos sem restricdes. Essa decisdo enfatiza a necessidade de transparéncia e
imparcialidade na gestdo das OS, alinhando a administragdo publica aos preceitos

constitucionais (Brasil, 2015).
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No decorrer da ADI n.° 1.923/DF, que se encerrou em 2015, o PNP continuou a ser
implementado sem interrup¢des. Criado para estabelecer diretrizes e critérios para a
contratualiza¢ao de entidades do terceiro setor como OS, o PNP visou aprimorar a gestao
publica. Isso foi alcangado através da transferéncia de atividades antes realizadas por 6rgaos
estatais para o setor privado, visando expandir e melhorar a qualidade dos servigos a populacao.
Essa estratégia se focou no atendimento eficiente ao cidaddo e na promog¢ao da participagdo

social, reforcando a importancia de uma gestao publica inclusiva e responsiva.

3. AS ORGANIZACOES SOCIAIS E A ACCOUNTABILITY DA PUBLICIZACAO

As OS sao entidades de direito privado, ndo governamentais e sem fins lucrativos, que
estabelecem parcerias com o Estado por meio do PNP (Brasil, 1998). Essas parcerias permitem
que o Estado e a sociedade colaborem na prestacdo de servigos publicos com as OS atuando
como modelos de gestao inovadores. O PNP, por sua vez, promove e incentiva essas atividades,
exercendo um controle estratégico e demandando resultados que contribuam para os objetivos
das politicas publicas (Brasil, 1997; Bresser-Pereira, 1996).

O Contrato de Gestao € o instrumento administrativo chave que formaliza a relagao entre
as OS e o ente publico, estabelecendo as agdes, direitos e obrigagdes de cada parte. Apesar das
OS operarem fora da estrutura formal da Administragao Publica, elas estdo autorizadas a receber
recursos financeiros, bem como administrar bens e equipamentos estatais, enfatizando seu papel
crucial na execugdo de servigos publicos (Brasil, 1995).

Ao delegar atividades e o poder sobre estas as OS surge a questao da accountability, ou
seja, da responsabilidade de prestar contas. O'Donnell (1998) define accountability como a
obrigacdo de detentores de poder relatarem suas a¢des e decisdes a outros atores relevantes,
incluindo a sociedade civil e instituigdes estatais. Sano e Abrucio (2008) destacam que um dos
objetivos da Nova Gestao Publica (NGP) ¢ tornar a administragao publica mais flexivel e
aumentar a accountability, adotando um novo modelo de prestacdo de servicos através da
criacdo de entidades publicas ndo estatais, como as OS. Assim, estas organizagdes tém o dever
de ser transparentes e responsaveis perante a sociedade e o Estado quanto a utilizacdo dos
recursos publicos, assegurando a transparéncia e eficacia dos programas implementados.

A publicizacao dos servigos publicos, segundo Bresser-Pereira (1998), permite ao poder
publico incentivar a participacdo social na gestdo desses servigos, ndo exclusivos do Estado,
viabilizando a colaboragdo da sociedade tanto na sua formulagdo quanto na avaliagdo das OS.
Lins (2018) ressalta que a cooperagdo com as OS ¢ vital para engajar a sociedade na

administracao publica, refor¢gando mecanismos de participagao social e controle social efetivo.



49

Para Tourinho (2020), legalmente, as OS devem constituir um conselho deliberativo, incluindo
membros da sociedade civil e do governo, responsavel por monitorar, avaliar e direcionar as
acoes das OS. Esse conselho, juntamente com audiéncias publicas, estabelece uma ponte para
o didlogo e controle social pela sociedade, garantindo transparéncia e responsabilidade na
gestdo dos servigos publicos.

Carrubba (2016) e Tourinho (2020) destacam desafios significativos enfrentados pelas
OS na gestao de politicas publicas, incluindo falta de transparéncia, prestacdo de contas
inadequada, uso do modelo de gestao das OS para evadir controle publico, dificuldades na
avalia¢do de desempenho e na defini¢do de metas claras, risco de manipulacao dos conselhos,
além de insuficiéncia de recursos financeiros e humanos, falta de aperfeigoamento técnico e
problemas na administragdo de contratos com o setor publico. Essas questdes nao so dificultam
a oferta de servicos de qualidade, mas também abrangem a auséncia de concorréncia e de
critérios objetivos na selecdo das OS, concentragdo de poder, falta de qualificacdo dos gestores
e desvio de recursos publicos. Tourinho (2020) reforca que tais problemas ndo sdo exclusivos
das OS e podem ocorrer em diversas organizagdes. Portanto, ¢ crucial implementar medidas
que assegurem transparéncia, eficiéncia e eficacia na gestao dessas entidades para otimizar a
administragdo dos servigos publicos.

As OS sdo modelos de colaboracdo entre Estado e sociedade para alcancar metas
comuns com participagdo social. Elas devem dialogar abertamente com a comunidade,
incluindo-a no planejamento e avaliagdo das atividades estatais. Embora a interacdo seja
legalmente exigida, a prestacao de contas ¢ muitas vezes negligenciada. Desde a CF88, hd uma
luta por mais participagao politica, com a Constitui¢do garantindo participagdo popular e maior
influéncia social nas decisdes governamentais. As OS sdo essenciais para promover 0 acesso
publico a gestao e adotar medidas para fortalecer os vinculos com a sociedade e incentivar uma

participagdo cidada mais ativa.

4. OS CAMINHOS DA TRANSPARENCIA PARA O ACESSO A INFORMACAO

A Politica de Acesso a Informacao ¢ uma das inovagdes voltadas ao fortalecimento da
transparéncia e da informagao acessivel que posiciona o aparato estatal brasileiro entre os mais
transparentes do mundo (SERPRO, 2021). Ela se constitui em um conjunto de principios,
dispositivos legais e normativos, procedimentos, sistemas e outros instrumentos orientados a
efetivacdo do exercicio do direito a informagdo. Esse direito ¢ um elemento basico das

liberdades de expressao e opinido, que compdem o rol de direitos fundamentais do homem
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(Oliveira Junior e Costa, 2020). A Politica de Acesso a Informacao, portanto, desempenha um
papel fundamental na promogao da transparéncia e da accountability do Estado, permitindo que
a sociedade exerca um controle mais efetivo sobre as acdes do governo.

Nesse contexto, a principal base formal de legitimagdo do direito a informacao esta
inscrita no artigo 19 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), a qual assegura a
todos o direito de terem seu proprio ponto de vista e expressarem livremente esta opinido, sem
interferéncia ou restrigdo, além de receber e transmitir informagdes por quaisquer meios. A
CF88 também estabelece mecanismos que visam o controle social e a transparéncia publica.
Estes incluem o Art. 5°, inciso XXXIII, o qual faculta a qualquer cidaddo o direito de buscar
informagdes por qualquer meio, sob condi¢des estabelecidas em lei.

No avango da transparéncia para a plena participagao, surgiram dispositivos especificos
para a administragdo publica, reforcando a transparéncia publica, como ilustrado na figura 1.
Entre eles estdo a Lei Complementar n.° 101/2000, que regula as normas de finangas publicas
relativas a responsabilidade fiscal e a transparéncia dessas informacgdes; a Lei Complementar
n.° 131/2009, que exige acesso em tempo real as informagdes orgamentarias e financeiras da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; e a Lei n.° 12.527/2011, que regulamenta o
direito de acesso a informacao estabelecido na Constitui¢ao Federal (Brasil, 2000; 2009; 2011).

Figura 1 — Evolugdo legal da transparéncia publica no Brasil

Art. 19 - Direito a liberdade de expressdao sem limites, ter opinides
e de procurar, receber e transmitir informagoes

Art. 5°, XXXIII - Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo.

Art. 48. Transparéncia fiscal: planos, orgamentos, leis,
prestagao de contas, relatorios.

Art. 48. Transparéncia assegurada via participagdao popular,

§ LEI COMPLEMENTAR audiéncias publicas e acesso eletronico a execugao
ISl N° 131

orgamentaria.

LEI DE ACESSO A Garantia do Estado a acessibilidade a informagdo, clara e
INFORMAGAO objetiva.

Fonte: Autoria nossa, 2023.

A transparéncia ¢ fundamental para aprimorar a gestao publica, criando condigdes para
a sociedade exercer um controle mais efetivo sobre as acdes governamentais. Essa abertura ndo

apenas promove a responsabilizacdo dos gestores publicos e contribui para a diminui¢ao da
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corrupcao, mas também refor¢ca a confianca da populagdo nas institui¢des, essencial para a
implementagdo eficaz de politicas publicas. Além disso, a disponibilizagdo de informagdes
governamentais aumenta a transparéncia, essencial para atracao de financiamentos necessarios
ao desenvolvimento dessas politicas (Oliveira Junior e Costa, 2020). A transparéncia, portanto,
cria um ambiente propicio para um controle publico mais eficiente, facilitando a identificag¢do
de falhas e a proposi¢do de solugdes inovadoras, o que ¢ vital para a melhoria continua dos
servicos publicos.

Na perspectiva do referencial tedrico abordado, busca-se compreender o fluxo do
processo de publicizacdo para OS e a relevancia da transparéncia para a accountability nestes
processos. Sob esse aspecto, a falta de transparéncia permeia as discussdes, por ser considerada
a mais importante categoria da accountability, possuindo um papel-chave para outras
dimensdes do controle social. Carrubba (2016) descreve que a publicizagdo para OS ¢ um
modelo de administra¢do no qual se defende a transparéncia, a participagao popular, a eficiéncia
e o corte de despesas. Contudo, a fiscalizacdio e o controle do Ministério Publico tém
evidenciado graves problemas, tais como a falta de transparéncia, falhas na qualificacao das
OS, inexisténcia de participagao popular e de controle social, prestacao de servicos com falhas
e deficiéncias, a inexisténcia de controle publico e os esquemas de corrup¢ao que implicam em
grandes desvios de recursos publicos.

Segundo Platt Neto et al. (2007), a transparéncia envolve trés dimensdes: publicidade,
entendimento e utilidade. A divulgagao dos atos administrativos € conhecida como publicidade.
A compreensdo ¢ o processo de fazer algo ser entendido, sendo necessario que a informacao
seja apresentada de forma objetiva, clara e acessivel. A utilidade dessas informagdes ¢
determinada por sua importancia e relevancia (Brasil, 1999; 2011; Platt Neto et al.; 2007).

Com efeito, essas trés partes funcionam juntas para a accountability em sua melhor
aplicacdo. A publicidade das informacdes torna-se mais efetiva com a internet, onde a
informagdo estara disponivel para qualquer cidaddo, a qualquer hora, permitindo as pessoas
encontrarem as informag¢des que podem usar para tomada de decisdes. Para as informagdes
serem entendidas, quem as fornece € o responsavel em aplica-la em linguagem e apresentagao
de forma clara e acessivel (Gomes, 2005; Araajo et al., 2015). Para Damasceno ¢ De Holanda
Bessa (2015), o acesso livre e transparente protege o cidaddo de intromissdes indevidas e de
atos arbitrarios por parte dos governos. Assim, a transparéncia torna-se completa. De forma
contraria, como versa Tourinho (2020), a falta de transparéncia na execu¢do dos contratos de
publicizagdo (contrato de gestdao), bem como a omissao do Poder Publico e dos controles

institucionais na fiscalizagdo das fases da publicizagdo, levara ao fracasso do modelo.
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Camargo et al. (2013) revela que as Organizagdes Sociais (OS) ndo sdo proativas em
disponibilizar informacdes sobre as parcerias celebradas com o Estado devido a falta de
regulamentagdo governamental sobre a obrigatoriedade de transparéncia. Nao existe uma
determinagdo ou incentivo para que essas organizagdes sejam transparentes, embora nao
tenham descumprido nenhum dispositivo normativo; a transparéncia nido foi adotada por
iniciativa propria. Esta auséncia se torna critica, conforme demonstrado por Baraldi et al. (2019)
e Sousa (2018), pois uma parte consideravel dos usudrios ndo consegue localizar dados
governamentais, evidenciando também uma deficiéncia na experiéncia administrativa e
operacional das prefeituras.

Assim, Tondolo (2017) argumenta que aumentar a transparéncia nas OS pode gerar
beneficios significativos, como maior confianga publica, melhoria da reputacao organizacional
e eficiéncia operacional. Contudo, enfrentam-se desafios, incluindo resisténcia interna e
limitagdo de recursos para a ado¢do de praticas transparentes. Por outro lado, Sousa (2018)
considera a transparéncia governamental crucial para o controle social, mas sua eficacia
depende de fatores como a habilidade dos conselheiros municipais em aproveitar as
informacdes disponiveis.

Segundo o estudo apresentado por Cruz et al. (2012), hd uma correlagdo positiva entre
as condigdes socioecondmicas dos municipios e os niveis de transparéncia na gestao publica,
evidenciada nos sites dos grandes municipios, onde melhores condi¢des socioecondmicas
geralmente resultam em maior transparéncia. Por outro lado, Baraldi ef al. (2019) observam
que a maioria dos pequenos municipios nao atende completamente as exigéncias legais de
transparéncia previstas na Lei de Acesso a Informacdo e na Lei da Transparéncia, destacando
também que a estrutura de seus portais de transparéncia ¢ inadequada para prover informagdes
de maneira clara e objetiva.

Assim, enfatiza-se a importancia da transparéncia na administragdo publica e nas
entidades sociais, destacando seu papel crucial no controle social, na constru¢ao da confianga
publica e na melhoria da eficiéncia operacional. Apesar de desafios como a limitacdo de
recursos e resisténcia as mudangas, € essencial um investimento continuo em transparéncia e
na facilitagcdo do acesso e compreensao das informagdes. A implementacdo de regulamentagdes
e incentivos que promovam a transparéncia ativa ¢ fundamental.

Os controles institucionais imbuidos em sua missdo constitucional nao tém poupado
esfor¢os para uma efetiva transparéncia nas institui¢des publicas. Nesse sentido, pode-se citar
acoes da CGU e MPF, com funcdo fiscalizadora, os quais buscaram verificar os portais de

transparéncia dos municipios brasileiros.
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A Camara de Combate a Corrupcdo do MPF realizou verificacdes nos Portais de
Transparéncia em 2015 e 2016, visando identificar violacdes legais, especialmente em
municipios e estados inadimplentes. O objetivo era impulsionar acdes judiciais e extrajudiciais
para garantir a conformidade com as leis de transparéncia. Como resultado, foram emitidas mais
de 3.000 recomendac¢des a entidades federativas que descumpriram obrigagdes legais. Apds
seguir as recomendagdes, a média nacional de transparéncia aumentou cerca de 30%, embora
nem todas as diretrizes tenham sido cumpridas, resultando na proposicao de 2.109 agdes civis
publicas contra gestores desobedientes. Para enfrentar a resisténcia de municipios que nao
possuiam portais de transparéncia online, medidas rigorosas foram adotadas, incluindo ag¢des
de improbidade administrativa e a recomendagdo de suspensdo de repasses federais,
fortalecendo o combate a intransigéncia administrativa (MPF, 2023).

Em 2017, a CGU langou a Escala Brasil Transparente (EBT), uma ferramenta para medir
a transparéncia publica em estados e municipios brasileiros, com foco na transparéncia passiva.
De 2015 a 2017, a EBT monitorou a adesdo a Lei de Acesso a Informagao (LAI), realizando
avaliagdes diretas por meio de pedidos de informagao e abrangendo um nimero crescente de
entes: 519 na primeira edigdo, 1.613 na segunda e 2.355 na terceira, evidenciando um aumento
na transparéncia e conformidade com a LAI em todo o pais. O procedimento de verificagdo foi
continuamente aprimorado, garantindo andlises mais profundas das praticas de transparéncia.
Posteriormente, a CGU desenvolveu a Avaliacdo 360°, um procedimento que amplia a andlise
para incluir a transparéncia ativa, aprimorando o monitoramento governamental ao diferenciar
transparéncia ativa, que trata da divulga¢do proativa de dados pelo governo, e passiva,
relacionada a eficicia na resposta as solicitagcdes de informagdo do publico (Escala Brasil
Transparente, 2018).

A transparéncia ativa corresponde ao ato de tornar publicas informagdes por parte do
proprio setor publico, sem a necessidade de solicitagdo por parte dos cidaddos. Prevista no
artigo 8° da LAI, ¢ exigido que 6rgaos e entidades governamentais divulguem, em local de facil
acesso, informacgdes de interesse coletivo ou geral, sendo obrigatoria sua disponibilizagdo nos
sites oficiais da internet. O primeiro paragrafo do artigo 8° trata das informagdes que devem ser

divulgadas nos sitios oficiais dos 6rgaos publicos:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

111 - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos ¢ obras de
orgdos e entidades; e
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VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (Brasil, 2011)

A LAI aborda, além dos pontos destacados anteriormente, dispositivos relacionados a
dados abertos. Especificamente no artigo 8°, §3°, incisos II e 111, sdo estabelecidos pré-requisitos
para organismos e entidades estatais. Estes incluem a necessidade de disponibilizar relatorios
em formatos abertos e ndo proprietarios, além da possibilidade de acesso automatizado por
sistemas externos em formatos que sejam abertos, estruturados e legiveis por maquinas.

A garantia da transparéncia nos portais publicos de informagao ¢ fortalecida pela atuagado
conjunta de varias institui¢des de controle e fiscalizagdo, incluindo, além do MPF, a Associacao
dos Membros dos Tribunais de Contas (ATRICON), o TCU, o Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP), a CGU, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o Banco Central. Cada
uma dessas entidades desempenha um papel crucial no monitoramento da integridade e na
promocao da transparéncia governamental, contribuindo com suas respectivas competéncias
para a supervisao eficaz dos portais publicos de informacao. Esta colaboracao interinstitucional
assegura uma fiscalizagdo abrangente e eficiente, essencial para o fortalecimento da confianga

publica e a promocao de uma gestdo governamental mais transparente e responsavel.

5. PERCURSO METODOLOGICO

Este trabalho explora o acesso ativo a informag¢ao nos portais de transparéncia publica,
com foco nos processos de publicizacdo em municipios de grande porte na Bahia. A pesquisa,
que se baseia em uma metodologia qualitativa e descritiva, ¢ fundamentada em levantamento
bibliografico e analise de fontes secundarias e primarias, incluindo websites do governo federal,
tribunais de contas e portais municipais de transparéncia.

Conforme dados levantados na contagem da populacao realizada em 2022 pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023), o Brasil ¢ composto por 5.570 municipios.
Dentre eles, o Estado da Bahia, o maior da regido Nordeste, e com significativo contingente
populacional, abriga 417 municipios. Nesse contexto, foi realizada uma andlise envolvendo
uma amostragem intencional dos 18 (dezoito) maiores municipios baianos, todos com
populagdo superior a 100 mil habitantes. Sao eles: Alagoinhas, Barreiras, Camagari, Eunapolis,
Feira de Santana, Ilhéus, Itabuna, Jequi¢, Juazeiro, Lauro de Freitas, Luis Eduardo Magalhaes,
Paulo Afonso, Porto Seguro, Salvador, Santo Antonio de Jesus, Simdes Filho, Teixeira de
Freitas e Vitoria da Conquista. Juntos, esses municipios concentram aproximadamente 41% do
total populacional baiano.

A fundamentagdo tedrica baseia-se em contribui¢cdes de diversos autores, legislagcdes e

acordaos. O levantamento bibliografico empregou descritores como: Accountability; Acesso a
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informagdo; Publicizacdo e Transparéncia Publica, bem como suas variagdes e combinagdes. A
busca foi realizada de forma coordenada no Google Scholar (Google Académico), Scientific
Electronic Library Online (Scielo), Repositorio da Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), Sistema de Bibliotecas da Fundagao Getulio Vargas (FGV) e no Portal de Periddicos
da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).

Inicialmente, mais de 4,5 milhdes de artigos foram localizados. Refinando as buscas
com combinagdes dos descritores, o numero foi reduzido para 14 mil. Ao utilizar a combinagao
dos quatro descritores: Acesso a informagdo, Publicizacdo, Transparéncia Publica e
Organizacdo Social, foram identificados 145 estudos relevantes. Todos os titulos e resumos
foram analisados para verificar a relevancia em relacdo ao objetivo geral da pesquisa. Artigos
repetidos e fora do escopo foram excluidos, resultando na sele¢do de dezenove estudos, cinco
legislagdes, incluindo a Constituicdo Federal, uma dissertagao e o acérdao ADI n°® 1.923/DF do
STF. A pesquisa também incluiu websites do governo federal, tribunais de contas e portais
municipais de transparéncia.

No percurso do levantamento documental para o diagnéstico da transparéncia
municipal, adotou-se uma estratégia similar as utilizadas por Cruz et al. (2009) e Baraldi ef al.
(2019), que inclui pesquisas no Google e exploragao de topicos especificos nos portais oficiais
de transparéncia dos municipios. A identificacao desses portais foi realizada através do Google
(2023), usando a expressdo "Prefeitura Municipal de... [nome do municipio]". Essa
metodologia, também utilizada por Cruz et al. (2009) em sua pesquisa, ¢ considerada por Paiva
e Zuccolotto (2009) como a forma mais acessivel para cidaddaos nao especializados em
tecnologia da informacao acessarem dados sobre a gestdo de seu municipio.

No decorrer da investigagdo, aqueles sitios eletrénicos que se encontravam
indisponiveis devido a problemas técnicos, ou em processo de manuten¢do, foram submetidos
a multiplos acessos, com o objetivo de garantir que todos os municipios contassem com portais
de transparéncia durante o periodo de coleta de dados. Em seguida, procedeu-se a navegacao
identificando os portais municipais e o /ink para o portal da transparéncia. Cumpre salientar que
a coleta de informacgdes ocorreu entre os meses de agosto e setembro de 2023.

A pesquisa ¢ estruturada em trés partes analiticas para explorar a questdo da
transparéncia municipal. Inicialmente, verifica-se os dados secundarios do Ranking da
Transparéncia do MPF e do EBT da CGU, focalizando os municipios estudados, em seguida,
compara-se os dados e verifica-se a evolucdo da transparéncia. A segunda parte envolve
verificacao direta pelo pesquisador, utilizando fontes primarias por meio de um formulario de

observagao. Este formulario ¢ baseado nos estudos de Fabre et al. (2017), Baraldi et al. (2019)
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e nas metodologias aplicadas pela CGU (2020) para coletar dados especificos.: estrutura do site
(dominio, portal da transparéncia, ferramenta de busca, contato, perguntas frequentes,
acessibilidade e /ink estatico), licitagdes (processos, editais, resultados), contratos (objeto, valor,
favorecido, n%ano, vigéncia e contetido integral) e legislagcao (leis municipais, regulamentagao
da Lei de Acesso a Informagao, Servigo de Informagdo ao Cidadao (SIC) e dados abertos),
atribuindo um ponto para cada item disponibilizado, aplicando a porcentagem para a nota final
de cada municipio e assim comparar com a EBT de 2020.

Na terceira etapa da pesquisa, aplicou-se o formulario de observagao de conformidade
da transparéncia ativa do processo de publicizacdo — Quadro 1 — para identificar documentos
relativos a publiciza¢do nos portais de transparéncia dos municipios. A investiga¢do incluiu
buscas diretas nos portais e buscas alternativas no Google (2023), considerando o ponto de vista
do cidadao comum, conforme identificado por Paiva e Zuccolotto (2009). Eles destacam que
esta ¢ a forma usual para cidaddos inexperientes em tecnologia da informacdo acessarem as
informagdes necessarias. Para otimizar os resultados, a pesquisa utilizou descritores familiares
ao processo de publicizacdo, incluindo termos como "Publicizacao", "Contrato de Gestao",
"Organizagao Social" e "Chamamento Publico". Esses descritores sdo usados para descrever as
diversas etapas das parcerias entre o Estado e as Organizacdes Sociais (OS), ressaltando sua
importancia como palavras-chave tanto nos portais oficiais quanto em mecanismos de busca. O
uso desses termos também facilita a diferenciacdo dessas relagdes das demais interagdes entre
o mercado e os governos, conforme discutido por Lins (2018) e Tourinho (2020).

Apo6s a coleta de dados, foi realizada a analise documental foi realizada conforme
sugerido por Liidke e André (2015). Esta fase adota técnicas como separagdo, classificagdo,
categorizacdo e delimitagdo para manipular materiais ainda nao analisados ou sujeitos a novas
interpretagdes alinhadas aos objetivos do estudo. Essas técnicas modificam a estrutura original
dos documentos para tornar as informacdes mais acessiveis e facilitar sua compreensao e
analise. Esta etapa permite o tratamento apropriado dos documentos coletados, organizando-os
de forma conveniente e significativa. Através do levantamento documental, a amostra foi
reduzida para 12 municipios: Alagoinhas, Barreiras, Camacari, Eunapolis, Feira de Santana,
Ilhéus, Lauro de Freitas, Paulo Afonso, Porto Seguro, Salvador, Santo Anténio de Jesus e
Simdes Filho, onde foi encontrada legislagdo municipal sobre publicizagao.

Os documentos obtidos de portais governamentais oficiais foram submetidos a uma
analise detalhada para investigar se atendem aos critérios de transparéncia ativa, com énfase
nos processos de publicizacdo. Para isso, foram realizadas buscas dos documentos que,

conforme a legislacdo, devem ser disponibilizados de forma clara, acessivel e compreensivel
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por esses oOrgdos. A utilizacdo de um formulario de observacdo de conformidade para a
transparéncia ativa do processo de publicizagdo, permitiu atribuir pontos para cada item
disponivel. A partir disso, calculou-se a porcentagem para a nota final de cada municipio,
procedendo assim a classificacio no Ranking da Transparéncia Ativa dos Processos de
Publiciza¢do. Diferenciou-se também a origem do documento, seja ele acessado via portal da
transparéncia ou por um site de busca. Destaca-se que o atendimento a esses requisitos facilita

o exercicio do controle social, dispensando conhecimentos técnicos especificos ao cidadao.

6. DESEMPENHO DOS MUNICIPIOS QUANTO A TRANSPARENCIA PUBLICA
Em reflexo ao apresentado no percurso metodologico, os resultados desta analise estdo

organizados em trés segmentos para facilitar a compreensao.

6.1 COMPARATIVO MAPA BRASIL VERSUS ESCALA BRASIL TRANSPARENTE

Os dados a seguir, exibem o desempenho dos municipios no Ranking da Transparéncia
Brasil (MPF) e no EBT (CGU) de 2015 a 2020. As médias obtidas pelo MPF e CGU nesse
periodo sdo ilustradas no grafico 1, demonstrando a evolugao do monitoramento continuo.

Grafico 1 — Grafico da evolugao medida pelo MPF e CGU
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Fonte: Autoria nossa, 2023; adaptado em MPF (2023) e CGU (2023).

Em 2015, as pontuagdes dos municipios brasileiros oscilaram entre 0,40 e 7,50, com
Ihéus liderando com 7,50 pontos e Luis Eduardo Magalhaes junto a Alagoinhas empatando na
menor pontuagdo, ambos com 0,40. Em 2016, houve um aumento generalizado nas pontuagdes,

que agora variam de 1,70 a 9,10, com Salvador atingindo o pico de 9,10 pontos, contrastando
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com Juazeiro, que caiu para 1,70 pontos apos ter marcado 4,10 no ano anterior. Esse panorama
mostra que mudangas nio equivalem necessariamente a progresso. E fundamental notar que em
ambas as avaliagoes, cerca de um ter¢o dos municipios obteve pontuagdo inferior a 50%.

As avaliagoes de 2018 e 2020 evidenciaram um avango na transparéncia dos municipios.
Em 2018, Eunépolis registrou a menor pontuagdo com 3,20, enquanto Vitoria da Conquista
liderou com 9,80. Salvador, a capital e a maior cidade no escopo do estudo, alcancou 8,70,
situando-se em 7° lugar. Em 2020, observou-se um avango modesto: a menor pontuagao foi de
3,90 por Luis Eduardo Magalhdes e a maior, novamente, por Vitoria da Conquista, que atingiu
9,90. Salvador elevou seu desempenho para 8,70, subindo para o 2° lugar. Feira de Santana,
segunda maior cidade do Estado e a maior do interior, obteve 6,00 e 6,20, respectivamente,
ficando na 13* posi¢ao. Portanto, o monitoramento continua sendo essencial para identificar e
sanar lacunas nas informagoes disponibilizadas.

As pontuagdes variaram ao longo do tempo, refletindo mudangas na transparéncia dos
municipios avaliados. Itabuna, Lauro de Freitas, Porto Seguro, Salvador e Vitéria da Conquista
se destacaram por alcangar pontuagdes altas, iguais ou superiores a nove, demonstrando
eficiéncia na divulgagao de informacdes publicas e transparéncia. Contrastando com o resultado
de Barreiras, que nao atingiu 50% em suas avalia¢des até 2020, revelando a necessidade de um
monitoramento mais focado para impulsionar melhorias na transparéncia ativa.

Neste contexto, os resultados apresentados evidenciaram uma evolu¢do no nivel de
transparéncia dos municipios avaliados, entre os anos de 2015 e 2020, utilizando as métricas
dos orgaos de controle institucionais. No entanto, ressalta-se a importancia de seguir avangando
em dire¢do a plena transparéncia, com a adocdo de medidas que garantam o efetivo
cumprimento das leis de acesso a informag¢ao, bem como aprimorem os canais de comunicacao
entre gestores publicos e cidadaos. Além disso, ¢ fundamental promover a implementagao de
boas praticas em todas as esferas governamentais, visando ampliar o controle social e fortalecer

a democracia participativa.

6.2 COMPARATIVO ESCALA BRASIL 360° E DADOS DA PESQUISA

Adotando os critérios metodoldgicos da CGU (2023), nossa analise focada nos
municipios incluidos nesta pesquisa revela, de modo geral, um desempenho satisfatério em
termos de transparéncia ativa. Os resultados indicam uma nota média de 8,55, correspondendo
a cerca de 85% dos critérios avaliados sendo atendidos.

Quando comparados os dados da pesquisa com os aferidos pela EBT de 2020, ¢é possivel,

primeiramente, perceber que os indices de EBT variam entre os municipios estudados. A
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comparac¢do dos dados dos portais da transparéncia dos municipios, coletados nos anos de 2020
e 2023, permite identificar tendéncias, pontos de melhoria e areas que demandam atencao,
conforme ilustrado na classificagao do grafico 2 a seguir.

Grafico 2 — Comparativo de ponto dos municipios EBT 360° versus Pesquisa.
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Fonte: Autoria nossa, 2023.

De 2020 a 2023, observou-se um aumento geral nas notas de transparéncia dos
municipios. Destacaram-se Barreiras, que elevou sua nota de 4,80 para 8,80; Camagari, com
um aumento de 5,80 para 9,40; e Feira de Santana, que subiu de 6,20 para 8,80. Santo Antdnio
de Jesus também mostrou melhorias expressivas, passando de 5,20 para 9,40. Estes progressos
significam mudangas substanciais nas praticas de transparéncia municipais. Contudo,
municipios como Alagoinhas e Itabuna viram suas notas diminuirem, de 8,90 para 8,40 e de
9,10 para 7,70, respectivamente, e Vitoria da Conquista regrediu de 9,90 para 8,20, indicando
um revés nas praticas de transparéncia. Por outro lado, Ilhéus e Salvador atingiram a nota
maxima na avaliagcdo de 2023, evidenciando praticas de transparéncia exemplares.

Observa-se que, embora a maioria dos municipios tenha aprimorado suas praticas de
transparéncia ao longo do tempo, oscilagdes nas avaliagdes dentro do mesmo municipio podem
ter sido causadas por diversos fatores. Estes incluem mudangas na equipe responsavel pela
gestao do portal de transparéncia, alteragdes nos sistemas de alimentagdo de dados, ou pela
simples falta de preparo para novas verificagdes. Tais variacdes indicam que ainda existem areas
que necessitam de avangos adicionais para assegurar plena transparéncia e responsabilidade.
Portanto, ¢ recomendavel a realizagao de investigagdes adicionais para compreender os fatores

especificos que influenciam essas avaliagoes.
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6.3 A TRANSPARENCIA ATIVA DOS PROCESSOS DE PUBLICIZACAO

Nesta secao especifica da analise, foi realizada uma pesquisa com base nos critérios do
Quadro 1, que examina a conformidade com a transparéncia ativa no processo de publicizagao
em municipios com legislagdo especifica para esse propdsito. Os municipios aptos para a
analise sdo: Alagoinhas, Barreiras, Camacari, Eunépolis, Feira de Santana, Ilhéus, Lauro de
Freitas, Paulo Afonso, Porto Seguro, Salvador, Santo Antonio de Jesus e Simdes Filho.

Quadro 1 - Formulario de observagao de conformidade da transparéncia ativa do processo de

publicizagao.

Escolha do modelo de publiciza¢io Municipios | % de Municipios
1 | Estudo Prévio de Viabilidade 1 8,33%
2 | Submissao a sociedade civil 0 0,00%
3 | Publicacdo da decisdo do Agente publico 0 0,00%

Qualificacdo da Organizacio Social
4 | Processo de qualificacdo 1 8,33%
5 | Publicacdo da qualificacdo 2 16,60%

Licitacao
6 | Processo de chamamento (chamada publica) - Numero/Ano do Edital 7 58,33%
7 | Plano de trabalho 5 41,67%
8 | Planejamento Orcamentario 5 41,67%
9 | Plano de metas 5 41,67%
10 | Modelo do Contrato de Gestdo 5 41,67%
Contrato de Gestao
11 [ Objeto 3 25,00%
12 | Valor 3 2500%
13 | Favorecido 3 25,00%
14 | Numero/Ano do contrato 3 25,00%
15 | Vigéncia 3 25,00%
16 | Metas 3 25,00%
17 | Critérios de Avalia¢do 3 25,00%
18 | Forma de Prestagdo de Contas 3 25,00%

| Legislacao

19 | Lei Municipal 12 100%
20 | Comissao de Avaliagdo 1 8,33%
TOTAL 28,33%

Fonte: Autoria nossa, 2023; adaptado de Fabre ef al. (2017); Baraldi et al. (2019) e CGU (2023).

A andlise revela que a conformidade com os critérios estabelecidos ¢ baixa entre os
municipios estudados, atingindo uma média de apenas 28,33%. Quanto ao modelo de
publicizagdo adotado, somente um municipio (Camacari), representando 8,33% do total,
realizou um estudo prévio de viabilidade. Ademais, em nenhum dos municipios analisados foi
observada a inclusdo da consulta a sociedade civil no processo decisorio, sugerindo uma
limitagdo ao direito de participacdo e controle social nessas iniciativas. Neste sentido, o

Ministro Luiz Fux, no julgamento da ADI 1.923/DF, citou o caput do art. 37, da CF88:



61

Impde-se que o Poder Publico conduza a celebracdo do contrato de gestdo por um
procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos, por forga da
incidéncia direta dos principios constitucionais da impessoalidade, da publicidade e
da eficiéncia na Administra¢do Publica. (Brasil, 2015)

No que se refere a qualificacdo das OS, constatou-se que apenas 8,33% dos municipios
(Eunépolis) conduziram formalmente o processo de qualificacdo. Para 17,67% deles (Eunépolis
e Lauro de Freiras) essa qualificagdo foi publicamente divulgada, sendo que a situagao descrita
remete a qualificagdo de OS, sem que houvesse a publicagdao da convocagao. Esses resultados
sugerem uma possivel falta de transparéncia no que diz respeito a selecao e qualificagao das
OS. Quanto ao processo de licitagdo, ou seja, a selecdo da OS, conforme destacado por Tourinho
(2020), ela ocorre por meio do chamamento publico. Na pesquisa observou-se que cerca de
58,33% dos municipios (Camagari, Eunapolis, Feira de Santana, Lauro de Freitas, Paulo
Afonso, Salvador e Santo Antonio de Jesus) realizaram o processo de chamamento (também
conhecido como chamada publica) e divulgaram o nimero/ano do edital. No entanto, somente
41,67% (Camagari, Eunapolis, Feira de Santana, Lauro de Freitas e Salvador) disponibilizaram
o plano de trabalho, o planejamento orcamentario e o plano de metas.

Tourinho (2020) destaca a importancia de um controle efetivo para a concretizagdo de
maior eficiéncia na prestacao de servigos publicos por meio das OS. Esse controle pressupde a
presenga de metas claras, objetivas e factiveis estabelecidas no contrato de gestdo. Desta forma,
a auséncia dos critérios citados dificulta a selecdo, compreensdo e a fiscalizagdo dos contratos
de gestdao. Apos a selecdo, € essencial contar com uma estrutura que permita avaliagdo e
acompanhamento dos servigos.

Em relagdo ao contrato de gestdo, somente 25% (Camacari, Eunépolis e Salvador) dos
municipios divulgaram informagdes relevantes, como objeto, valor, favorecido, nimero/ano do
contrato, vigéncia, metas, critérios de avaliacdo e forma de prestacdo de contas. No entanto,
apenas 8,33% (Ilhéus) deles estabeleceram comissdo de avaliagdo, o que pode comprometer a
fiscalizagdo e controle desses contratos. Esses numeros indicam uma falta de transparéncia na
forma de fiscaliza¢do desses contratos.

Em relagdo a legislacao, os municipios analisados possuem normas municipais voltadas
ao processo de publicizacdo, no entanto, apesar de o Brasil ter adotado o modelo da NGP, que
criou o PNP, apenas 8,33% (Ilhéus) dos municipios incluiram explicitamente o termo
"publicizacdo para Organizagdo Social" em sua legislagdo municipal. A maioria optou por
termos similares, tais como "contratos de gestdo junto a Organizagdes Sociais", "disciplina as
relagdes entre o municipio e as Organizagdes Sociais" e "Programa Municipal de Organizagdes

Sociais".
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Nessa andlise, verificou-se que, das informagdes levantadas, aproximadamente 69%
foram obtidas via Google, enquanto os 31% restantes provieram diretamente dos portais de
transparéncia. Avaliando vinte critérios, onde cada item encontrado recebeu um ponto, o
ranking de transparéncia ativa dos municipios baianos em relacdo a publicizagdo resultou na
seguinte classifica¢do, conforme ilustrado no Grafico 3: Eunapolis lidera, com destaque para os
dezesseis itens acessados diretamente no seu portal de transparéncia, seguido por Camagari,
com quinze itens encontrados através do Google (2023). Salvador ocupa a terceira posicao,
tendo localizado cinco itens no portal e os demais via site de busca. Lauro de Freitas vem em
quarto lugar, seguido por Feira de Santana em quinto. I1héus, Paulo Afonso e Santo Antonio de
Jesus compartilham a sexta posi¢do. Alagoinhas, Barreiras, Porto Seguro e Simdes Filho estdo
empatados na sétima e ltima colocagao.

Grafico 3 — Ranking da Transparéncia Ativa.

Ranking da Transparéncia Ativa dos Processos de Publicizagdo

Eunépolis} 16
Camagari+ 15
Salvador } 5 9
Lauro de Freitds+ 7
Feira de Santana+ 6
l\héus+ 2
Paulo Afonso+ 2
Santo Antonio de ]esus+ 2
Alaqomhas+ 1
Bdrre|rds+ 1
Porto Seguro+ 1

Simdes Filho+ 1

Portal

Google

0 2 a 6 8 10 12 14 16

Fonte: Autoria nossa, 2023.

Com base nos dados apresentados nesta se¢do, pode-se inferir que a transparéncia dos
processos de publicizacdo nos municipios ¢, em geral, deficitaria, com uma média de apenas
28% dos critérios adequadamente observados pelos entes pesquisados. Além disso, a andlise de
transparéncia revelou uma consideravel disparidade na pontuagdo obtida, em que alguns
apresentaram um desempenho muito aquém das expectativas, enquanto outros atingiram a

pontuacdo maxima.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como foco diagnosticar em que medida ¢ facilitado o acesso para o
cidaddo comum as informagdes relevantes nos portais de transparéncia dos municipios
estudados. Esta abordagem proporcionou insights sobre a acessibilidade e a clareza das
informacgdes disponiveis ao publico. Observou-se uma variagdo na transparéncia ativa dos
municipios baianos quanto aos processos de publicizagdo, com algumas localidades
apresentando bons resultados e outras ndo atendendo as expectativas. Essa disparidade destaca
a necessidade critica de melhorar a transparéncia publica. A transparéncia ¢ fundamental para
fomentar a accountability e fortalecer a democracia, permitindo a sociedade monitorar e
controlar as acdes governamentais, incentivando a participagdo ativa na administragao publica.

As medidas tomadas pelo MPF, CGU e outras instituigdes demonstraram que, ao
fiscalizar os municipios quanto ao cumprimento dos principios constitucionais, especialmente
a transparéncia ativa — em que a publicidade € a regra — ¢ possivel reduzir a distancia entre o
estado atual e o estado desejado. Isso significa que, ao promover a transparéncia, ¢ possivel
alcangar uma maior conformidade dos municipios com as normas constitucionais.

A transparéncia nos processos de publicizacdo aborda diretamente a questdo da
accountability, enfatizando a importancia de prestar contas. Observou-se que os municipios
demonstram um compromisso parcial com os critérios estabelecidos pelos 6rgaos de controle,
que se baseiam na especializa¢do e na técnica de gestdo publica. No entanto, o cidaddo, que
financia o setor publico por meio de impostos e ¢ o verdadeiro dono do patrimonio publico,
muitas vezes nao tem acesso a informagdes claras, diretas e em linguagem simples. Isso resulta
em sua exclusdao do acompanhamento da gestao publica, destacando uma lacuna na efetivagao
da transparéncia e na participagao cidada.

Constata-se que, apesar dos avangos observados, ainda existem desafios significativos
a serem superados para que a transparéncia publica alcance um nivel ideal. E essencial que os
municipios adotem uma abordagem mais proativa na divulgacao de informagdes, garantindo
que o cidaddo, como financiador e beneficidrio ultimo das agdes governamentais, tenha acesso
facilitado e compreensivel as informagdes que lhe sdo de direito. Assim, reforca-se a
accountability e fortalece-se a democracia através da participagdo ativa e informada da

sociedade na gestao publica.
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CONCLUSAO

A estratégia de dividir o estudo em dois artigos revelou-se eficaz para facilitar o
entendimento do tema. O primeiro cumpriu seus objetivos ao evidenciar que a legislagao
suporta as acdes administrativas necessarias para a execu¢do eficaz do programa de
publicizagdo em ambito municipal. Com controles institucionais bem definidos e o processo
claramente delineado, demonstrou-se que qualquer municipio, independentemente de sua
situagdo socioeconomica, pode iniciar suas atividades com as OS seguramente, sem o risco de
falhas por desconhecimento ou desinformacgao. Os procedimentos sio explicitados de maneira
direta, exigindo apenas atuacdo dentro da legalidade e estimulo a participagdo social.

No entanto, o segundo artigo revisitou um problema menos discutido: a dificuldade de
acesso as informagdes para o cidadao comum, que ndo possui expertise técnica ou tecnoldgica.
As modalidades de acesso, supervisionadas pelos 6rgaos de controle, satisfazem os especialistas
da area, entretanto, para o cidadao leigo, as informacdes frequentemente se tornam praticamente
inexistentes e inacessiveis. A analise comparativa das pontuagdes pelo MPF, CGU e esta
pesquisa indica uma evolu¢do e um nivel de transparéncia moderadamente satisfatorio.
Contudo, o ranking relativo a disponibilidade de dados para publicizagdo junto as OS ¢
indubitavelmente insuficiente. Apesar da legislacdo ser clara e abrangente, especialmente
quanto aos principios constitucionais, persiste uma lacuna na efetiva disponibilizagao das
informacdes necessarias para um controle social eficaz.

Com vasta experiéncia em gestao e servigo publico, o pesquisador nutria a utopia de que
a transparéncia publica era plenamente efetiva nos municipios baianos. No entanto, o estudo
revelou que esse ideal era pouco pratico. Sua principal motivagao era desenvolver um guia de
acesso para o controle social dos processos de publicizagdo no ambito municipal, mas a
pesquisa indicou que a elaboragdo de tal manual ¢ inviavel, dada a complexidade e o estagio
inicial de desenvolvimento das infraestruturas municipais de transparéncia. Essas dificuldades,
somadas a limitagao de recursos € ao conhecimento basico em gestdo publica da maioria dos
cidadaos, mostram que as barreiras a serem superadas sao substanciais.

Esta descoberta ressalta a grande diferencga entre os ideais tedricos e a realidade pratica
nas administragdes municipais. Além disso, destaca a urgente necessidade de ampliar as
pesquisas para incluir as experiéncias dos conselheiros municipais e os desafios enfrentados
pelos responséveis pela transparéncia publica. E crucial expandir essa pesquisa para tornar as
operagdes municipais mais claras e acessiveis, simplificando a linguagem usada nos processos

municipais. Somente com esfor¢os dessa natureza poderemos esperar melhorar a transparéncia
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e acessibilidade da gestdo publica para o cidadio comum, superando os obstiaculos que
contribuem para a exclusdo e a falta de engajamento na administragdo publica.

O cenario descrito por diversos estudos, como os de Nardes, Altonian e Vieira (2018), e
as analises de Baraldi ef al. (2019) e Sousa (2018), destaca a importancia critica do controle
social exercido pela sociedade - o financiador e beneficiario final das a¢des governamentais.
Este controle, todavia, encontra-se frequentemente obstaculizado por praticas inadequadas de
gestao da informagao, que incluem a auséncia de dados, a complexidade da linguagem utilizada
e a dificuldade de acesso aos documentos relevantes. Tais barreiras limitam a capacidade dos
cidaddos de exercerem sua funcdo fiscalizadora e participarem ativamente da governanca
publica.

As pesquisas apontam para a evidéncia da ineficadcia no cumprimento dos padrdes de
transparéncia e a parcialidade na divulgacao de informagdes por parte dos entes federativos. Ou
seja, indicam uma desconexao preocupante entre os ideais de uma administragao publica aberta
e a realidade pratica. Esse desalinhamento ndo s6 compromete a accountability e a integridade
dos processos de gestdo, como também mina a confianga da populagdo no sistema publico.

Dowbor (2016) enfatiza a importancia do poder local e de um envolvimento cidadao
mais informado em decisdes municipais. Ele destaca a necessidade de uma transparéncia
publica robusta para uma gestdo mais responsiva e democratica. O debate académico sobre
transparéncia e controle social ¢ essencial, evidenciando o papel da academia na fiscalizagdo e
incentivo ao controle social. Observatorios, cursos de extensdo e outras iniciativas podem
capacitar estudantes a atuarem ativamente, dentro e fora de suas areas de formagdo. A
participagdo das institui¢des educacionais no desenvolvimento de solu¢des para a transparéncia
publica ndo apenas enriquece o conhecimento tedrico, como também impulsiona aplicagdes
praticas que aprimoram a governanca democratica. A academia deve transcender seu papel
tradicional, promovendo o controle social e formando uma sociedade mais consciente e
engajada.

Isto posto, € urgente adotar medidas que aprimorem as praticas de transparéncia publica,
simplificando a linguagem nos portais de transparéncia, garantindo acesso facil as informagdes
importantes e promovendo uma cultura de didlogo entre governo e sociedade. Essas agdes sao
fulcrais para enfrentar os desafios atuais e promover uma governanga colaborativa, onde o

controle social e a participacdo ativa dos cidaddos sejam incentivados e valorizados.
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APENDICE I — Municipio de Pesquisados e os portais institucionais
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Municipio Endereco do Portal
Alagoinhas https://www.alagoinhas.ba.gov.br/
Barreiras https://barreiras.ba.gov.br/
Camagari https://www.camacari.ba.gov.br/
Eunépolis https://www.eunapolis.ba.gov.br/
Feira de Santana https://www.eunapolis.ba.gov.br/
Ilhéus https://www.ilheus.ba.gov.br/
Itabuna https://itabuna.ba.gov.br/
Jequié https://www.jequie.ba.gov.br/
Juazeiro https://www6.juazeiro.ba.gov.br/

Lauro de Freitas
Luis Eduardo Magalhaes
Paulo Afonso
Porto Seguro
Salvador
Santo Antonio de Jesus
Simdes Filho
Teixeira de Freitas
Vitéria da Conquista

https://laurodefreitas.ba.gov.br/2021/
https://www.luiseduardomagalhaes.ba.gov.br/

https://pauloafonso.ba.gov.br/
https://portoseguro.ba.gov.br/

http://www.salvador.ba.gov.br/

https://saj.ba.gov.br/

https://simoesfilho.ba.gov.br/
https://simoesfilho.ba.gov.br/
https://www.pmvc.ba.gov.br/

Fonte: Autoria nossa, 2023; adaptado de Fabre et al. (2017); Baraldi et al. (2019) e CGU (2023).

APENDICE II - Municipio versus Portal da Transparéncia

Municipio Endereco do Portal da transparéncia
Alagoinhas https://transparencia.alagoinhas.ba.gov.br/index.php
Barreiras https://portaldatransparencia.barreiras.ba.gov.br/

Camagari https://cgm.camacari.ba.gov.br/transparencia/
Eunapolis https://www.eunapolis.ba.gov.br/Site/transparencia
Feira de Santana http://www.transparencia.feiradesantana.ba.gov.br/#pag

Ilhéus https://transparencia.ilheus.ba.gov.br/
Itabuna https://itabuna.procede.org/transparencia
Jequié http://pmjequie.ba.ipmbrasil.org.br/
Juazeiro https://juazeiro.ba.gov.br/portal-da-transparencia/

Lauro de Freitas
Luis Eduardo Magalhes
Paulo Afonso
Porto Seguro
Salvador
Santo Antonio de Jesus
Simdes Filho
Teixeira de Freitas

Vitéria da Conquista

http:/transparencia.laurodefreitas.ba.gov.br/
https://pauloafonso.ba.gov.br/portal-transparencia/
https://pauloafonso.ba.gov.br/portal-transparencia/

https://portoseguro.ba.gov.br/#
http://www.transparencia.salvador.ba.gov.br/#/
https://saj.ba.gov.br/portal-da-transparencia/
https://simoesfilho.ba.gov.br/painel-da-transparencia-2/
http://transparencia.kbfsistemas.com.br/portalPmTeixeira/
http://vitoriadaconquista-ba.portaltp.com.br/

Fonte: Autoria nossa, 2023; adaptado de Fabre et al. (2017); Baraldi et al. (2019) e CGU (2023).



APENDICE I1I - Formulério de observagio da conformidade da transparéncia ativa

Estrutura

Municipios

% de
Municipios

Nome do dominio “municipio.uf.gov.br”

Portal da Transparéncia “municipio.uf.gov.br”

Ferramenta de busca (possibilidade de digitar o que se procura)

Secdo “Fale Conosco”

Secdo “Perguntas mais Frequentes”

Acesso livre (ndo necessita de cadastro de usuario)

N[N | B[N~

Acessibilidade (facilidade de encontrar o que procura)

Nome do link estatico para acesso (banner do portal de transparéncia)

Licitacao

9

Processos licitatorios (Numero/Ano do Edital)

10

Disponibiliza o conteudo integral dos editais

11

Possibilita a consulta aos resultados das licitagdes ocorridas

Contratos

12

Objeto

13

Valor

14

Favorecido

15

Numero/Ano do contrato

16

Vigéncia

17

Disponibiliza o conteudo integral dos contratos

Le

gislacio / Lei de Acesso

18

Leis municipais (facilidade de encontrar o que procura)

19

Regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacao

20

Existe Servigo de Informagao ao Cidadao (SIC)

21

Informagdo de Dados Abertos

TOTAL

Fonte: Autoria nossa, 2023; adaptado de Fabre ef al. (2017); Baraldi et al. (2019) e CGU (2023).
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