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TRANSPARENCIA CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

Prefacio

Ha um quarto de século cidades brasileiras vém experimentando a
prética do que se convencionou chamar de Orcamento Participativo
(OP): o estabelecimento de relagOes diretas entre comunidades locais,
seus representantes eleitos e os corpos técnicos das prefeituras, durante
0 ciclo orgcament&rio, visando maior protagonismo cidaddo no
plangamento e no controle dos recursos financeiros publicos. Vila
Velha (ES) desenvolveu conhecida experiéncia precursora dessa
inovagdo no periodo 1983-86 (embora sem a denominacdo atua),
quando o Brasil caminhava para a redemocratizagdo. E de |4 para cd o
OP reapareceu intermitentemente — com maior ou menor sucesso — nesta
cidade. De certo modo, entdo, Vila Velha € um laboratorio do OP,
vivenciando-o na transi¢do democratica e, depois, com a democracia ja
consolidada; em momento de crise econbmica severa (1983-1986) e,
posteriormente, de crescimento e relativa estabilidade macroeconémica.
E entéo?

Em Accountability na administracdo publicade VilaVeha uma
andlise em torno do Orgamento Participativo (de Elisangela Lemos
Oliveira e Cristiano das Neves Bodart) e em Dificuldades na gestéo do
orcamento participativo: aexperiénciade VilaVehaES (de Christopher
Pinheiro de Castro Fiorani, Thiago Pizelli Alves Bigossi, Vladmir
Agostinho Afonso e Cristiano das Neves Bodart) os autores contribuem
para esclarecer em gue medida o atual OP de Vila Velha tem alguma
efetividade e quais os percal cos para seu futuro. As constatagdes ndo séo
propriamente animadoras, mas a esperanca ha metodologia ndo parece
totalmente morta, embora Inés defunta ja sgja. Se Inés é s6 0 nome de
uma janela de oportunidade, pode ser que ainda volte a se abrir, como se
a camoniana figura pudesse ressuscitar.

O momento do OP ficou para traés. Depois da democratizacéo e
de lances de controversa reforma do Estado, a pretensdo diminuiu:
busca-se, agora, a transparéncia. Também mudou o idioma: o que se

quer é accountability. Chique, nd0? Mas n&o “no Grtimo”*, porque os

1«Chique no artimo” é uma expresséo do caipira de Piracicaba, que quer dizer 6timo,
excelente, digno de nota. E Piracicaba (SP), a propdsito, é outra cidade que praticou OP
na mesma época de Vitdria (1983-86) e em anos posteriores (1989-92 e 2001-2004),
assim como atualmente (dizem). E bem provavel que as conclusdes a respeito da

7



GEsTAO PUBLICA

portais municipais da Grande Vitéria (conforme Cristiano das Neves
Bodart, Kamille Ramos Torres e Ronid Sampaio Silva, em
Transparéncia, Acessibilidade e Usabilidade e nos sitios municipais da
Regido Metropolitana da Grande Vitéria) revelam o que outras
pesquisas constatam em tantos outros dos 5.570 municipios brasileiros:
atransparénciaja chegou nas leis, mas ndo na cultura da gestdo publica,
nem nos canais virtuais da rede mundial de computadores.

Mas ndo é sO em avangos democraticos e tecnol6gicos que se
nota um caminhar lento, mesmo em uma das mais ricas regides do pais
(o Estado do Espirito Santo): arotina corriqueira de gestdo de convénios
entre nivels da federac@o também carece de zelo, como concluem David
de Freitas Bravim, David Rémulo da Penha Reis, Gisele Fernanda de
Carvaho e Liliane Cardozo Ataide em Entraves na elaboracdo e
realizagdo de Convénio e prestacéo de contas na Administracdo Publica.

Motivos para desalento? N&o, claro que ndo. As cidades
brasileiras ndo sdo para os fracos. E os brasileiros ndo sdo fracos, é
sabido. E, ademais, as coisas ja foram piores por agui. Estamos
caminhando e, de certo modo, o fazemos cantando. Cantando e, cada
vez mais, refletindo e formulando. Note-se; estes trabalhos, acima
comentados, sdo de um grupo de graduandos de Administragdo, de uma
universidade privada, envolvidos com iniciagdo cientifica gragas a
abnegagdo de seus orientadores. Um curso e uma IES que, a rigor, nem
teriam maiores obrigacbes com ensino e pesguisa sobre temas de
Administracdo Publical

Fé no futuro e mangas arregagadas, prontos para a labutal N&o
ha postura alternativa aceitvel. Estudar, entender, compreender para
melhor atuar e, afinal de contas, atuar e transformar, inovar, realizar um
pedacinho do futuro melhor a cada momento € o que ha para hoje.
Parabéns aos autores! Bom proveito aos |eitores!

Vademir Pires, 07/09/2015
Professor doutor do Departamento de Administracéo Publica da UNESP

efetividade e do futuro da prética sgjam, nesta cidade paulista, muito parecidas com as
gue os autores encontraram nos capitul os deste livro, sobre o caso de VilaVeha (ES).
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APRESENTACAO
Cassiano Pessanha Madalena?

O livro “Gestdo Publica: transparéncia, controle e participacdo
socia” é pertinente em a0 menos quatro pontos: i) por proporcionar o
devido valor a pesguisa académica dos aunos do curso de
Administracao; ii) por estimular entre os alunos a realizacdo de novas
pesquisas cientificas; iii) devido a qualidade das pesquisas apresentadas
€; iv) por abrir caminho para os estudos e pesquisas em Administracéo
Publica no curso da Faculdade Novo Milénio.

Notamos aqui a materializagdo do bom trabalho docente que vem
sendo realizado junto aos estudantes do curso de Administragdo da
Faculdade Novo Milénio. Acreditamos que a pesquisa académica
possibilita um Ensino Superior sdlido, onde o educando além de ter
contato com o0s conhecimentos ja consolidados, tem as condigdes
necessarias para atuar ativamente na producéo de novos conheci mentos.

Esta obra traz questdes pertinentes e atuais. A gestdo publica
eficiente é o fio condutor da obra, uma vez que s6 ha gestéo publica
eficiente se houver accountability, eficiéncia no uso dos recursos
publicos, transparéncia e participacdo social.

A redemocratizagcdo do pais e a nova Constituicdo Federal, de
1988, abriram caminho para o aprofundamento democrético da gestdo
publica. Diversas préticas se desenvolveram no Brasil com a promessa
de promover maior transparéncia, eficiéncia e participagdo social nas
acOes governamentais. Temos presenciado também a criacdo de diversas
lels e normatizagBes que se propdem estimular principios democraticos.
O presente livro colabora para a compreensdo de algumas dessas
préticas, a saber: o orcamento participativo, 0s convénios entre entes
federados e atransparéncia via sitios publicos.

Logo no primeiro capitulo nos deparamos com uma questdo
urgente: o orcamento participativo € um instrumento de gestdo publica
gue corrobora para uma maior accountability? Para redizar
discussdo os autores realizam um estudo da experiéncia de Vila Velha

2 Graduado em Administracéo, mestre em Plangjamento Regiona e Gest&o de Cidades
(UCAM), coordenador do Programa de Graduagdo e Pds Graduagdo em Administracéo e
Recursos Humanos da Faculdade Novo Milénio (FNM).



GEsTAO PUBLICA

(ES). Estudos que buscam compreender as experiéncias de gestéo
publica corroboram no sentido de evidenciar dificuldades praticas na
implantac&o e conducdo de instrumentos de gestdo. Certamente estamos
longe, como aferem os autores, da accountability desgjada, no entanto,
acreditamos que iniciativas que buscam o aprofundamento democratico
devam ser incentivadas, colocadas em prética e valorizadas, ainda que
tenham seus problemas ou limitagcBes. Administrar a coisa publica ndo é
uma tarefa fécil e ndo depende apenas de boa vontade, embora essa sgja
fundamental. No segunda capitulo da obra os autores buscam identificar
justamente as dificuldades de administrar, tendo também a experiéncia
do orgamento participativo de VilaVeha (ES) como um estudo de caso.
Nesse capitulo notamos uma abordagem incomum: compreender as
dificuldades e desafios do orcamento participativo a partir da
perspectiva dos gestores. Pesquisas como essa possibilita olhar o
instrumento de outro ponto de vista ou do outro lado do jogo,
fornecendo elementos interpretativos para aém do embate gestor
publico versus sociedade.

No terceiro capitulo encontramos uma andlise de realizacdes de
convénios publicos realizados em 2009 entre os Governo do Estado do
Espirito Santo e diversos municipios capixabas. Nesse capitulo o0s
autores, aém de realizar um esboco da legislacdo que envolve esse tipo
de contrato publico, identificam os principais entraves existentes a fim
de evidencia-los e discutir possiveis soluctes. Pensar solucdes para as
dificuldades na realizacdo de parcerias entre os entes da federacédo é
essencial para que a descentralizacdo dos recursos publicos e a
desconcentracdo de competéncias tenham o éxito esperado: atender
melhor e de forma maiss eficiente a sociedade.

Por fim, no ultimo capitulo do livro encontramos uma andise em
torno dos sitios publicos municipais. Aqui hd uma proposta
metodol 6gica de andlise de sitios publicos rica e funcional. Andlises
como essa colaboram com a democracia no sentido de pressionar 0s
municipios a atender as leis federais de acessibilidade e transparéncia, as
quais foram criadas com o intuito de proporcionar um acesso mais féacil
e transparente as agdes pubicas, facilitando o controle social.

Certamente o livro ndo aborda todas as questfes que envolvem a
gestéo publica, muito menos fecha todas as lacunas existentes. Nao é a
proposta da obra. No entanto, a obra traz informagbes e discussdes
pertinentes e urgentes que devem estar na agenda de pesquisa e na lista
de leitura de futuros administradores publicos.
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Accountability na administracdo publica de Vila Velha: uma
analise em torno do Orcamento Participativo®

Elisangela Lemos Oliveira
Cristiano das Neves Bodart

E sintomética a necessidade de um maior aprofundamento do
controle social da gestdo publica brasileira, sga por motivo dos
constantes casos de corrupgdo, quanto por falta de capacidade e
interesse dos administradores publicos. Nos Ultimos anos a transparéncia
no uso dos recursos publicos e a responsabilizagdo das agdes redlizadas
na gestdo publica vém, paulatinamente, tomando espaco na agenda da
Administragdo Publica, sobretudo discussdes que envolvemo conceito
de “accountability” . Diversas leis e normativas tém buscado pressionar
e orientar os trés niveis federativos do Estado (Federa, Estadual e
Municipal) para que haja um maior aprofundamento da participacéo
social e transparéncia na gestdo publica.

Resumidamente podemos afirmar que a palavra Accountability
significa a prestacéo de contas de uma pessoa delegada a outra, e 0s
resultados da mesma |levadas a uma responsabilizagdo. Em sintese temos
0 esguema explicativo: “’A’ delega a responsabilidade para ‘B’ > ‘B’
ao assumir a responsabilidade deve prestar contas para ‘A’ > “A”
analisa os atos de ‘B’ > feita td andlise, ‘A’ premia ou castiga ‘B’”
(PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1350).

O significado de accountability é antagbnico ao mondlogo, onde
0s governantes ndo prestam contas a sociedade, caracterizando-se com
um didlogo entre responsabilizado e responsivo. Ta conceito traz de
forma clara a centralidade da corresponsabilidade. Com isso, seu
principal objetivo € controlar o poder e ndo elimindlo (PINHO, 1998;
SACRAMENTO, 2004).

O'Donnell (1991; 1998) classifica a accountability em um
formato bidimensional, classificando-a como “ accountability vertical” e
“accountability horizontal” (PINHO, 1998; SACRAMENTO, 2004). A
“accountability vertical” envolveria a sociedade civil e a midia,
engquanto que a “accountability horizontal” o Executivo, o Legislativo e

3 Trabalho desenvolvido no Nucleo de Estudos e Pesquisas em Administragio (NEPA)
com o apoio da FAPES e da Faculdade Novo Milénio, VilaVeha, ES, Brasil.
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0 Judiciario, bem como as agéncias de supervisio e as instancias de
fiscalizac8o e prestagdo de contas. Para O’ Donnell (1991; 1998) e Benh
(1998), a dimensdo vertical pressupde uma agdo entre desiguais —
cidadaos versus representantes — e a dimensdo horizontal da acéo entre
iguais — checksand balances entre os poderes constituidos.

Buscamos aqui realizar uma pesquisa que caracteriza-se como
exploratéria, tendo por método a andlise de documentos e entrevistas
estruturadas a gesto resligados diretamente a operacionalizacdo do
Orcamento Participativo (OP) de VilaVeha, ES e alguns dos Delegados
do OP. Nosso objetivo foi averiguar se ha, por meio do OP de Vila
Ve ha, uma accountability vertical/social.

De maneira breve, esse trabalho se divide em duas partes
correlatas: uma revisdo de literatura e um estudo de caso exploratorio.
Na primeira parte buscamos retomar alguns dos trabalhos mais
significativos que discutem a accountability no Brasil, problematizando
seu conceito a luz da redidade politica nacional para depois redlizar
uma breve revisdo em torno do Orgamento Participativo para, por fim,
nos debrucarmos sobre a experiénciado OP em VilaVelha/ES.

O conceito de Accountability

O conceito de accountability vem sendo discutido em publicacdes
brasileiras desde os Ultimos anos de Ditadura Militar. Inicialmente por
Campos (1990) e posteriormente por outros autores, tais como
O’ Donnell (1991;1990), Behn (1998) e Pinho e Sacramento (2009; 1998;
2004). Tais autores nos parecem fundamentais para uma compreensao
do conceito e a evolucdo de seu entendimento, para, a partir dai,
realizarmos nosso intento avaliativo da pratica de Orgamento
participativo em VilaVeha, ES.

O trabalho de pesquisa de Campos (1990) sobre aaccountability é
fruto de uma trgjetéria iniciada em 1975, quando escutou pela primeira
vez, em sala de aula, a palavra; na ocasido ndo traduzida para 0 NOsso
portugués.

Campos (1990) ndo conhecia ainda o0 sentido da paavra
accountability em portugués, apenas entendeu que sua prondncia ndo se
relacionava com contabilidade. Ao fim da aula ela pesquisou em
dicionérios e indices de leitura obrigatéria, mas ndo obteve éxito em sua
procura. No dia seguinte o tema continuou, e apesar de todo esforgo, ela

12
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n&o conseguiu entender o significado da palavra, compreendendo apenas
que se tratava de um conceito da prética da administracdo e do servico
publico (CAMPOS, 1990).

Nos anos de 1990 a dificuldade em traduzir a paavra
accountability no Brasil, residia no fato de que a sociedade ndo a
vivenciara nagquele momento, ndo participando efetivamente da gestdo
publica e por esse motivo desconhecia o sentido de sua palavra. Campos
(1990) ndo se surpreendeu com o fato da palavra néo ser traduzida aqui,
isso por identificar ser comum em sociedades menos evoluidas
politicamente.

Campos (1990), nos anos de 1980, na busca pelo significado da
accountability, percebeu que ndo era apenas a palavra que fatava aos
brasileiros, mas o0 seu conceito e 0 motivo pelo qual ela ndo existia em
nosso vocabulério. A partir de entdo, Campos (1990) passou a se
guestionar sobre as consequéncias da auséncia da palavra accountability
na nossa administragdo publica Campos (1990) percebeu que o
brasileiro ndo exigia resultados, zelo e respeito pelo dinheiro publico.
Além disso, grande parcela da populagdo tinha aceitacdo pelo
favoritismo, nepotismo e outros tipos de vantagens do governo, tendo
grande tolerancia a corrupcdo, a duplatributacdo (impostos mais propina)
e 0 desperdicio de recursos publicos (CAMPOS, 1990). Para essa autora,
as préticas clientdlisticas, o personalismo, o desinteresse popular pelas
guestdes publicas dificultavam o aprofundamento da accountability na
Administragdo publica.

Pinho e Sacramento (2009) ao buscarem entender e analisar o
significado de accountability, usando para isso dicionérios e literaturas,
objetivando verificar se as alteragfes ocorridas nos ambientes politico,
sociad e ingtitucional brasileiro contribuiram para que a paavra
accountability fosse traduzida para o portugués sem que perdesse seu
significado de origem. Procuraram, também, identificar se mudancgas
ocorridas no Brasil, apds 20 anos da publicacgo do artigo de Campos
(1990), “accountability: quando poderemos traduzi-la para o
Portugués?’, influenciaram para que a cultura de accountability
germinasse em solo brasileiro.Pinho e Sacramento (2009)concluiram
que estamos mais perto da tradugdo do que quando Campos (1990) se
defrontou com a questdo, mas ainda muito longe de construir uma
auténtica cultura de accountability.

Na busca por compreender a accountability, O’ Donnell (1998)
apresentou uma classificagdo que tornou-se bastante usual entre os

13
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estudiosos do tema: accountability vertical e accountability horizontal.
O'Donnel (1998, p.40) definiu accountability horizontal como:

A existéncia de agéncias estatais que tem o direito e o poder legal e que estéo de
fato dispostas e capacitadas para realizar agles, que véo desde a supervisio de
rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

A accountability vertical se destaca nas fungbes sociais em
relacdo aos atores governamentais, enquanto que a accountability
horizontal é exercida dentro do estado e em diversas agéncias estaduais.
Dito de outra forma, a accountability vertical, também chamada de
accountability social, é o produto da acéo politica do cidaddo e da
sociedade, a horizontal € produto interno do estado feito pelas agéncias
reguladoras (O’ DONNEL, 1998; ROCHA, 2008). A partir de um texto
publicado por Miguel, em 2005 Rocha (2008) defendeu que
accountability também se aplicaria no momento em que os cidaddos
punem 0s governantes através das eleicles, sgja reelegendo-os ou ndo a
partir dos resultados de seus mandatos, e que o controle burocrético
entre os poderes deve ser mituo e continuo na prestacdo de contas para
a sociedade.

Outra classificagdo de accountability foi desenvolvida, em 2005,
por Mainwaring. Para Mainwaring (2005) a accountability pode ser
classificada como accountability eleitoral (povo) e accountability
intraestatal (governo). Sua classificagdo é paralela a de O Donnell
(1998), isso porque Mainwaring (2005) declarou que existe uma
interligacdo entre sociedade e Estado, porém chama a atencdo para a
necessidade de ndo misturar os agentes de accountability (estado vs.
sociedade) na interpretacdo da realidade, mas preservando a relacdo
horizontal e vertical. Ainda em sua obra de 2005, Mainwaring afirmou
gue a accountability intraestatal € usualmente dividida em trés partes. a
primeira mostra a relacdo entre principa e agente em niveis hierarquicos,
onde um superior da a ordem de trabalho a seu subordinado; a segunda
serefere ao Judiciario e seu sistemalegal que ingtitui leis e regras paraa
atuacdo dos agentes €; aterceira et a cargo de 6rgdos e entidades que
controlam e fiscalizam autoridades e organizacdes publicas, como 0s
sistemas internos de controle, e o Tribunal de Contas da Unido
(ROCHA, 2008).

Por meio dessa breve revisdo em torno do conceito de
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accountability nota-se uma convergéncia entre 0s autores agui
mobilizados, destacando dois formatos de fiscalizagdo e prestagdo de
contas e responsabilizagdo: vertical e horizontal. Em outros termos:
institucional e social.

Accountability na Administracéo Publica

E importante que a administragio publica sgja transparente, tendo
0 dever de incluir a participag@o da sociedade na tomada de decisdo, o
gue estabelece metas especificas e responsabilidades para o0s
governantes, eliminando 0 anonimato quanto ao alcance de metas, e
caso ndo atendidas, podem ser respondidas pela sociedade nas eleicdes
(CAMPOS, 1990).

Pinho e Sacramento(2009) a0 se debrucarem sobre a
accountability afirmam que muitas mudancas rumo a uma maior
transparéncia na gestdo publica ocorreram e gue embora “o véu da
administracdo publica brasileira’ ndo tenha sido retirado por compl eto,
temos vivenciado um avanco significativo. O momento analisado por
Pinho e Sacramento (2009) ja era bem diferente daguele vivenciado por
Campos (1990) (1975 — 1988).Para €les, o Brasil ja vinha, naquele
momento, “[...] ensgjando um aumento de accountability ou pelo menos
criando algumas condicdes paraisso” (PINHO; SACRAMENTO, 2009,
p.1360).

A partir do texto de Mosher, publicado em 1968, Campos (1990),
destacou que a ampliac&o do tamanho do Estado e sua maior influéncia
na vida dos cidad&os reforcam a necessidade de resguardar esses, 0 que
€ possivel a partir da maximizacdo da accountability. Em todas as
organizagfes ha um individuo claramente encarregado pelos resultados
obtidos por cada setor, portanto todos, sem excecdo, devem ser
fiscalizados na execucdo de suas tarefas e responder por seus atos e pela
producdo de resultados. Esses, os responsabilizados, dever&o prestar
contas por tal responsabilizagdo (BEHN, 1998).

Na administracdo publica, tanto o aprofundamento da
accountability horizontal, quanto a accountability vertical, devem ser
uma preocupacdo constante.

Aaccountability horizontal, marcado pela fiscalizagdo do Estado
por Orgdos estatais, foi exercida no Brasil no ano de 1967 até a
Congtituicdo de 1988 praticamente por exclusividade pelo Congresso
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Nacional e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).Em 1988, com a
promulgacdo de uma nova Constituicdo Federa e reformas poaliticas,
foram feitas promessas de tornar a administracéo publica mais eficiente
e mais controlavel(PINHO; 2009). Com a Nova Constituicdo, outros
mecanismos de controle comegaram a se desenvolver, a fim de ampliar
tanto a accountability vertical, quanto a horizontal .

Em 1990, Campos (1990) ja destacava que para a fiscalizacdo
burocrética funcionar de maneira eficiente, € necess&rio que o controle
feito pelo Legidativo sgja autdbnomo ao julgar o Executivo, pois um
problema recorrente é a tentativa do Executivo de anular a todo custo as
acOes de fiscalizagdo do Legidlativo.

Referente a accountability horizontal, O’ Donnell (1998) acredita
gue a sua eficécia se da pelo trabalho conjunto (em redes) das Agéncias,
uma vez que as decisdes sdo tomadas pelos tribunais, ou em caso de
impeachment, pelo parlamento.

Para Pinho e Sacramento (2009, p. 1359), a Le de
Responsabilidade Fiscal (LRF) criada em 2000,

[...] impds limites e condigdes para a gestdo das receitas, despesas e quanto ao
endividamento; exigiu transparéncia das contas piblicas e o plangjamento como
rotina na administracdo fiscal, bem como a responsabilizagdo pelo seu
descumprimento.

No campo formal a LRF contribuiu para o avanco da
accountability no Brasil. Enquanto a Controladoria Geral da Uni&o
(CGU) funciona como um cana de transparéncia disponibilizando via
internet informagbes de valores de repasse de recursos federais
destinados as instancias subnacionais, aém de exercer funcbes
administrativas como: controle, correcdo, prevencdo e ouvidoria.

O Poder Judiciério admitiu que é dificil empreender reformas na
América Latina no que diz respeito a transparéncia e controle, e criou a
Emenda Constitucional n° 45, em 31 de dezembro de 2004, por meio da
qual foi criado o Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6érgéo competente
no controle e atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario e
no cumprimento dos poderes funcionais dos juizes (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Campos (1990), destacou que a accountability horizontal possuia
limites da eficiéncia em seus mecanismos de controle e que essa
eficiéncia depende de fatos sociais, histéricos e politicos, assim como da
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participacdo socia. Campos também declarava que 0s mecanismos
internos de controle ndo sdo suficientes para que a accountability
aconteca no Brasil, pois esses mecanismos dependem de fatores
externos para acontecer.Para funcionar no futuro seria necessario
mudangas no modelo tradicional e ampliacéo da fiscalizacdo que deve
ser transparente para os cidaddos, além da populacéo passar da condicéo
de tutelada para tutora da situagdo e assumir o controle politico do
governo. Essa mesma autora destacou a evidente necessidade da
populacdo participar da tomada de decisdo, e existir uma maior cobranca
de uma maior abertura do governo a sociedade, sobretudo na esfera
local, recebendo-os e ouvindo suas demandas. Para ela, a sociedade
passava a se organizar e estava mais participativa, ja se vendo um
resguicio de otimismo no campo politico, onde a sociedade mostrava
seus interesses sobre demandas de infraestrutura, qualidade de vida,
Servigos socials e protecéo ao poder de compra. Na década de 1990
experiéncias de controle social sobre os recursos publicos comegam a
tomar forca, sobretudo por meio da criacdo de Conselhos Municipais e
pelo que ficou conhecido como Orcamento Participativo®, o qual é
objeto de andlise desse estudo.

Campos(1990) indicou que para tornar a administragdo publica
democraticamente eficiente algumas acfes deveriam ser tomadas, tais
como, organizacdo dos cidaddos para exercer o controle politico do
governo; descentralizacdo; transparéncia do aparato governamenta e
subgtituicdo de valores tradicionais por valores sociais emergentes.
Nota-se que o Brasil vem apresentando mudancas significativas em
direcdo a descentralizacdo politica e abertura de participacdo social,
sobretudo apds a criagdo do Estatuto das Cidades.

E por meio da accountability vertical que a populagdio vem
tomando conhecimento de fraudes em licitagdes, sendo o problema mais
comum delatado em fiscalizagbes redlizadas pela Controladoria Geral da
Unido (CGU). Cabe lembrar que a CGU vem provocando a atuagéo de
Orgdos importantes que podem fortalecer a accountability. Outros
0rgéos, tais como o Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), o Fundo
de Participacéo dos Municipios (FPM), TV's, Radios da Camera e do
Senado, Ouvidorias e as Comissdes de Legislacdo Participativa que

4 Para conhecer melhor o instrumento Orcamento Participativo recomendamos o livro
“Orcamento Participativo: 0 que é, para que serve, como se faz, de Vademir Pires,
publicado pela Editora Manole, 2001.
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incluem a sociedade civil no controle politico através de sociedades
organizadas, como a SIAFI (Sistema de Informacfes), tém ampliado
suas condicbes de propor sugestdes que podem vir a ser preposicoes
legidlativas. O artigo 53, da Constituicdo Federa de 1988, modificado
em 2001, ampliou as condigdes de realizacdo de accountability vertical,
acabando com a imunidade parlamentar em relacdo ao processo
provocado pelo Tribunal Federal sem depender de autorizagdo da Casa
Parlamentar (PINHO; 1998). A Le de Transparéncia, de 2011, tem sido
apontada como um avango importante para que a accountability vertical
se amplie, umavez gue esta obriga todos os poderes a tornarem publicas
e acessiveis todas as informagdes e agdes rel acionadas ao setor publico.

Para O’ Donnell (1998), a accountability vertical reside no fato de
paises democréticos terem a liberdade de eleger seus governantes,
cobrar pelas acgOes redlizadas e exigir pelos seus direitos. Um
instrumento de accountability vertical sdo as informagBes obtidas
através da midia, em que a sociedade toma conhecimento das aces e
erros provenientes do governo e conseguem denunciar e exigir respostas
sobre possiveis abusos de poder e reivindicar seus interesses. Caso esses
interesses ndo sgam atendidos individualmente ou em grupo, eles
respondem nas urnas, ndo reelegendo determinados candidatos. O
problema é que as eleicdes sO acontecem de tempos em tempos e por
esse motivo ndo sabemos até que ponto elas sdo eficientes como
instrumento de accountability vertical (idem). Somam-se a isso as
limitagbes da sociedade em acompanhar e compreender as acles dos
seus representantes. O acance da midia quando h& dendincias, exigéncia
de destituicdo ou puni¢do por atos ilicitos depende muito do resultado da
acdo das agéncias reguladoras. Na auséncia dessas acdes, tende-se a
criar um clima de insatisfacdo popular com o governo, 0 que pode
ocasionar na obstrucdo dos politicos e derrota na proxima eleicdo
(O'DONNELL, 1998) bem como manifestagBes publicas, tais como as
manifestagbes que se espaharam pelas principais cidades do pais em
2013 e 2015.

As ac0es realizadas contrariamente a accountability manifestam-
se basicamente em trés elementos. violagdo da democracia, quando
cancelam a liberdade ou fraudam as eleicdes; violacdo do principio
libera, que é infringido quando permitem a violacdo de domicilio, a
violéncia doméstica, a tortura e o direito de todos de ter um julgamento
justo; violagdo do principio republicano, afetado quando as agdes das
autoridades eleitas ou ndo, deixam de priorizar os interesses publicos
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(O'DONNELL, 1998).

A prética de accountability horizontal, para ser realizada, depende
de agéncias autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar
ou punir as acles ilegais de outras autoridades. Em torno desse tema
vem sendo discutido como deveria ser a divisdo, controle e equilibrio
entre os poderes Legidativo, Executivo e Judiciério, bem como as
agéncias de supervisdo, fiscalizacBo e prestacdo de contas
(O'DONNELL, 1998). Espera-se que o controle das agéncias sgam
efetivas, mas essa efetividade € prejudicada, pois elas ndo funcionam
isoladamente e dependem das decisbes tomadas pelos tribunais. A
accountability horizontal efetiva surge do trabalho de uma rede de
agéncias interligada aos tribunais comprometidos com esse controle e se
fecha mediante as Ultimas decisdes dadas por esses tribunais, que devem
trabalhar de uma forma preventiva, e caso hecessario punindo os
responsaveis pela quebra de limites e abuso de sua autoridade
(O'DONNELL, 1998).

Existe no Brasil uma dualidade entre mentalidades: uma moderna
e outra arcaica. Se por um lado o Brasil arcaico € hierérquico,
personalista, familista, clientelista, patrimonidista e paternalista,
aceitando o famoso jeitinho brasileiro e outros comportamentos
similares, por outro lado, esses valores se enfraquecem nos nivels com
maior escolaridade, por isso temos presenciado a existéncia de préticas
gue aprofundam a democracia e a transparéncia na administracdo
publica (PINHO; 1998, PINHO; SACRAMENTO, 2009;
SACRAMENTO, 2004).

Pinho e Sacramento (2009) ao analisarem a obra de Campos
(1990), identificaram alguns termos que ainda ndo foram extintos da
redidade brasileira, mas que tem sofrido certa transformacgado, seriam
eles

A sociedade passiva, nepotismo, favoritismo, privilégios para alguns/poucos,
falta de participacdo da sociedade civil, autoritarismo, populismo, crise de
credibilidade das ingtituictes, principalmente do Congresso, o padréo casuistico
dos partidos politicos, troca de votos por cargos publicos, e um enorme etc.
(PINHO; SACRAMENTO, p.1364).

Embora esses autores apontem tais permanéncias, 0S mesmos

identificam certo otimismo, uma vez que esses elementos vém sendo
enfrentados pela sociedade civil e até mesmo, pelo aparato

19



GEsTAO PUBLICA

governamental. Por outro lado, em meio ao clientelismo praticado pelos
politicos, os cidaddos menos organizados sdo muito pessimistas sobre as
possibilidades de mudancgas, pois acreditam ser dificil mudar uma
cultura politica téo antiga (CAMPQOS, 1990).

A permanéncia do modelo tradiciona de governo fez com que
O’ Donnell (1998) considerasse a Democracia da América Latina como
um tipo particular: uma espécie de democracia delegativa, ou sga, 0
candidato ao ganhar as elei¢bes esta autorizado a governar da maneira
gue achar melhor e decidir sobre quais resultados deve produzir e como
produzi-los, ndo sendo necessariamente obrigado a cumprir as
promessas feitas durante a campanha eleitoral.

Nos diagnésticos que apontam o cardter patrimonidista da
politica brasileira, como os trabalhos de Nunes (2003) e Faoro (1979), €
comum relacioné-la as suas raizes e & cultura politica lusitana. Destacam
Pinho e Sacramento (2009)que esse comportamento herdado em relacéo
ao governo condiciona os brasileiros a tolerancia a corrupcao, a baixa
expectativa do servico publico honesto, o que corrobora com a
persi sténcia da auséncia da accountability (1bidem).

De acordo com Faoro (1979) essa resisténcia a modernizagdo tem
raizes em interesses de grupos que ele chama de estamento, grupos que
controlam o Estado e tem sido resistente as transformacdes de
modernizacdo, mantendo um *“capitalismo politicamente orientado”.
Para Nunes (2003) essa variante do capitalismo moderno, adotou a
técnica, as maquinas e as empresas, sem aceitar a racionaidade
impessoal e legal universal, garantindo a imutabilidade histérica do
patrimonialismo amplamente praticado no Brasil.

Observa-se ainda que a incapacidade brasileira na ruptura com o
tradicional é abordada por véarios estudos. Essa caracteristica também
ndo passou despercebida por lanni (1994, p.177-178 apud PINHO;
SACRAMENTO, 2009), ao afirmar gque “[0] Brasil ndo é propriamente
uma nagdo, mas configura-se em império e ao longo da Republica, como
uma vasta desarticulagdo”. E a partir dessa duaidade, amplamente
destacada por vérios autores, que Pinho (1998) aponta que reside ai a
dificuldade de uma reforma do Estado no sentido de implantar uma
administracdo gerencial capaz de aprofundar a accountability. Ha “uma
histéria de acumulacdo de fendmenos, onde ndo acorre ruptura, onde o
novo se amolda ao velho e, dialeticamente o velho, se amolda ao novo”
(PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Outra caracteristica do sistema politico brasileiro é o que ficou
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conhecido como “loteamento de cargos publicos’, sendo este 0 uso
patrimonialista de cargos publicos como moeda de troca, utilizando-os
como forma de obter apoio politico. A contratagdo dessas pessoas, que
nem sempre tém capacidade para assumir 0 cargo e exercer a funcéo
como esperado, ocorre também em 6rgaos responsaveis pelo controle e
fiscalizacdo das atividades do setor publico, o que gera um impacto
negativo sobre a accountability institucional (PINHO; SACRAMENTO,
2009). As imperfeicbes da democracia brasileira tém sido foco de
muitos estudos na atualidade, os quais indicam que houve pouco ou
nenhum avango nos ultimos anos em se tratando de cultura politica e
participacdo politica.

O modelo de accountability burocrético tradicional ndo tem se
mostrado suficiente para promover a justica socia e politica, a
responsividade, e evitar 0 abuso de poder, assm como levar 0 governo a
trabalhar de forma produtiva para o povo. H4 uma necessidade de haver
um controle do governo, o qual parece gque sO obtém resultados
significativos quando é fiscalizado pela popul agcéo (CAMPOS, 1990).

A quaidade da accountability estd diretamente ligada a
impessoalidade. Em uma gestdo marcada pelo patrimonialismo as
condicdes para o desenvolvimento da accountability é profundamente
prejudicada. Enquanto a sociedade se portar como tutelado e ndo como
tutor, ndo havera condic¢des para a sua pratica (CAMPOS, 1990).

Ainda no inicio da década de 1990, Campos (1990) ja apontava
gue dos controles possiveis, o Brasil carecia de maior participacdo da
sociedade na avaliacdo das politicas publicas e 0 aprimoramento dessa
consciéncia popular para que existisse de fato uma democracia
participativa na politica, pois aém do sentimento de comunidade, a
sociedade organizada deveria participar e influenciar no processo
decisorio politico, além de exigir o bom funcionamento do servico
publico para o alcance de resultados desgjaveis.

Em 1990, Campos afirmava que a participagdo politica da
populacdo no Brasil era deficiente, limitando-se apenas as eleicles, e as
poucas ingtituicdes que existiam eram descompromissadas, fracas e
alienadas, isso porque dependiam financeiramente da ajuda do governo
para continuar funcionando, além desses fatores, fatava por parte da
populacdo a luta pelos préprios direitos. Hoje, passado mais de duas
décadas, o0 Brasil vivencia um novo contexto politico. A Constituicdo
Federal estabelece a participacdo socia no orcamento da salide (inciso
[, art. 198); da assisténcia socia (inciso I, art. 204); e da educacéo
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(inciso VI, art. 206). Outros fatos que merecem destague é a aprovacéo
da Lei Complementar n°® 101/2000, intitulada Lel da Responsabilidade
Fiscal (LRF), acriacdo da Controladoria Geral da Uni&o (CGU) em abril
de 2001, a criacéo do Estatuto das Cidades, em julho de 2001 e a criagéo,
em 01 de janeiro de 2003, do Ministério das Cidades, dém de iniciativas
partidérias de gestdo participativas, ta qual o Orcamento Participativo;
objeto desse estudo.

O Orcamento Participativo como instrumento de accountability

Para que a accountability seja eficaz, € necessario levar em
consideracéo as seguintes questdes. i) quem decidira os resultados a
serem produzidos; ii) quem ser@o os responsaveis pelos resultados; iii)
guem serdo os responsaveis pela fiscalizagdo dos resultados; iv) como se
dara o processo de accountability (BENH, 1998).

Qualquer mecanismo de accountability deve permitir que o
publico participe do debate sobre a escolha das metas, e no
acompanhamento e avaliagdo da execucdo das mesmas. Portanto €
importante 0 processo de divisdo e transferéncia de responsabilidades
para aproximar o cidaddo das instancias decisorias e contribuir parauma
gestao publica mais eficiente e eficaz. Assim, a descentralizacdo deve
viabilizar também a transparéncia dos governos e seus municipios
(PINHO; SACRAMENTO, 2009, PINHO, 1998; SACRAMENTO,
2004; BENH, 1998). A descentralizacdo dos recursos publicos e a maior
responsabilidade e capacidade de gestdo dos municipios tornaram mais
préxima a politica dos cidadéos, fazendo com que o municipio passasse
a ser também o lécus das disputas politicas. Nesse contexto, 0
Orcamento Participativo (OP) vem sendo apresentado como um
instrumento de aprofundamento da accountability, afirmando ser
marcado pela elaboragdo e execucdo do orcamento publico com a
participagdo da sociedade, visando acompanhar e controlar a aplicacéo
dos recursos, aém de maximizar a disposicado das contas dos municipios
para exame e apreciacdo por qualquer contribuinte (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Bodart (2014), destaca que o Orcamento Participativo (OP) tem
sido apontado como um instrumento de democratizacdo da gestdo
publica, proporcionando aos cidaddos maiores condi¢Bes de participar
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das decisdes e de fiscalizar o orcamento municipal. E importante frisar
que o OP possui variagbes significativas causadas pelas condigBes
politicas e sociais que o envolve.

Outra definicdo bastante colaborativa para a compreensdo do
conceito de OP, é apresentado por Avritzer (2003, p.14-15):

O OP é uma forma de rebaancear a articulagdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa baseada em quatro elementos. a
primeira caracteristica do OP é a cess@o da soberania por agueles que a detém
como resultado de um processo representativo local. [...]; em segundo lugar o
OP implica a reintroducdo de elementos de participagdo local, tais como
assembléias regionais, e de elementos de delegagdo, tais como os conselhos|...];
em terceiro lugar, a participagdo envolve um conjunto de regras que sdo
definidas pelos proprios participantes, vinculando o OP a uma tradicgo de
recongtituicdo de uma gramética social participativa na qual as regras da
deliberacdo sdo determinadas pel os proprios participantes; em quarto lugar, o OP
se caracteriza por uma tentativa de reversdo das prioridades de distribuicdo de
recursos publicos anivel local através de umaformulatécnica

O OP, por ser entendido como uma experiéncia de cogestdo, que
pode vir a possibilitar uma corresponsabilidade das agdes, onde gestor e
sociedade civil tendem a dividir os méritos e deméritos das escolhas
tomadas.

Bodart (2014) ao andisar as potencialidades do OP, destacou
alguns elementos importantes para esse presente estudo. S&o elas.
reducdo do clientelismo; ampliacdo da confianca da populagdo em
relacdo ao gestor publico; reducdo de préticas personalistas, minimiza o
potencial de corrupcao; maior transparéncia na gestéo publica; induz a
gestdo adotar instrumentos de gestédo e plangamento mais eficazes;
conduz a populagédo a compreender mais 0s processos da gestao publica.
A partir desses elementos destacados, partimos da hip6tese de que o OP
pode colaborar para 0 aprofundamento da accountability socia. A fim
de checar tal pressuposto tomamos a experiéncia de Vila Velha como
estudo de caso.

A experiéncia do Orcamento participativo de Vila Velha (OPVV)
sob a luz do conceito de accountability

De acordo com o IBGE, Vila Velha é o segundo municipio mais
populoso (458.489 habitantes) do Espirito Santo, atrés apenas do
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municipio da Serra, destacando-se como o 48° mais popul 0so do Brasil,
abrigando 46% da populagdo capixaba e 57% da populagdo urbana do
Espirito Santo (PMVV, 2015).

Apresenta uma densidade populacional de 2.195,62 habitantes por
km?2, com 99,5% de sua populagdo concentrada na area urbana. O
municipio estd a cerca de 10 km ao sul da capital Vitoria. Faz divisa ao
norte com a capital do estado e com Cariacica, a oeste com Viana, ao sul
com Guarapari; e ao leste com o Oceano Atléntico (PMVV, 2015).

Seu indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é de 0,8, estando
acima da média brasileira; sendo 0 segundo maior indice de todo o
estado do Espirito Santo. E a cidade mais antiga do estado e a regido
mais dindmica no cenario econdmico capixaba (com destaque para a
indUstria e 0 comércio) sendo responsavel por 58% da riqueza do estado
(PMVV, 2015).

O Municipio de Vila Veha foi um dos primeiros municipios do
estado do Espirito Santo e um dos primeiros do Brasil a implantar o
Orcamento Participativo (embora na época sob outra denominagdo)
como instrumento de gestdo publica de participacdo popular. Sua prética
teve inicio em 1983. Naguele ano o gestor publico municipa buscou se
aproximar da populagdo, criando didogos através das Assembleias nos
bairros, as quais visavam discutir as demandas prioritarias, 0s impostos
e o funcionamento da méquina publica. Nelas participavam, além de
representantes de associagbes de moradores e de movimentos sociais,
engenheiros, assistentes sociais, representantes da Secretaria de
Finangas para aporte técnico sobre tributacdo, representantes de outras
secretarias e o Prefeito.

Naguele mesmo periodo o pais, e no caso especifico 0 municipio
de Vila Veha, passava por grandes mudangas em se tratando de
manifestagbes sociais, momento em que as pessoas e 0S Movimentos
sociais organizados passaram a reivindicar de forma mais intensa e
sistematica seus direitos, lutavam por melhores condigdes de salde,
educacdo, moradia, transporte publico, entre outros fatores (PEREIRA,
2001).

No inicio de 1983 existiam trinta e trés (33) associagdes nos
bairro em Vila Velha, sendo que no fina do mesmo ano esse nimero
chegou a cinquenta e cinco (55). Notase que a ampliagdo da
participagdo na gestd publica foi acompanhada por uma maior
ampliagdo da sociedade civil organizada. Teodricos dos movimentos
sociais, tais como Charles Tilly (2005) e Sidney Tarrow (2009), indicam
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gue a abertura de maiores oportunidades de participacdo e menores
restrigdes politicas colaboram para o desenvolvimento dos movimentos
sociais e das agles coletivas. Parece que, no caso de Vila Velha, essa
maior sinalizagdo para uma maior abertura & participacdo socia foi
fundamental para o0 desenvolvimento de novas associagfes naguele
municipio.

Quando o prefeito Vasco Alves de Oliveira Jr. assumiu a gestdo
municipal, em 1983, propds uma agenda politica com a participacéo
popular, convocando, em 26 de margo daguele ano uma assembleia com
todos os representantes das comunidades para oficidizar e instalar o
Conselho Comunit&io de Vila Veha (CCVV) (KROHLING;
KROHLING, 2011). Este gestor publico passou a realizar reunides
quinzenais dentro da Prefeitura de Vila Velha, sendo convocado e
coordenado por técnicos do governo municipal, sobretudo do Servico
Socia de Ag¢do Comunitéria.

Mesmo sendo o CCVV, uma entidade ingtitucionaizada, houve
muitas tentativas de se questionar as opinifes e reivindicacbes do
Conselho Comunitario na Prefeitura na gestdo do posterior prefeito,
Gérson Camata (KROHLING; KROHLING, 2011). Apesar das
intervengdes desse governo municipal contra o Conselho Comunitario
de Vila Velha, a sociedade civil organizada conseguiu, juntamente com
os participantes do CCVV, em marco de 1984, a aprovacdo de um
Estatuto que definiu a estrutura e autonomia da entidade
(VASCONCELOS, 1996).

No ano de 1984 aconteceu a primeira Assembleia Municipal de
Orgamento (AMO) no Municipio de VilaVeha, que foi se aprimorando
até acriaco daLe Organica do Municipio, Lei n° 01 de 25 de outubro
de 1990.

Dados levantados por Ferri (2009) na Secretaria Municipa de
Plangamento Orcamento e Gestdo (SEMPLA) sobre a primeira
Assembleia em 1984, ddo conta de que houve a participacdo de cinco
mil (5.000) populares e na segunda ocorrida 1985 esse niimero chegou a
dez mil (10.000) popul ares.

O Orcamento participativo de Vila Velha (OPVV) teve aguns
impasses entre 0s anos de 1983 a 1987. Devido a divergéncias entre 0s
movimentos sociais e o Poder Publico Municipa a discussdo do
orcamento para o ano de 1988 foi adiada pelo prefeito Carlos Malta de
Carvaho, levando as liderangas comunitérias a ingressarem em uma
acao na Justica para obrigélo a cumprir a Lel 2.247/85 de criagdo da
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Assembleia Municipal do Orgcamento, cujo propésito seria tratar de
assuntos voltados a0 Orgcamento Participativo; assim como a Lei
2.367/87, que incluiu a populacdo na discussdo, elaboracdo,
acompanhamento e fiscalizagcdo das agBes e resultados obtidos no
Orcamento Participativo, instituido através da Le 2.454/88
(VASCONCELOS, 1996).

Art. 1° - Fica obrigado o Poder Executivo a discutir anualmente com os
movimentos comunitérios, associagdes de moradores e outras entidades sociais
organizadas do municipio de Vila Velha, a Proposta Orcamentaria e obter a
aprovacdo da mesma antes, de seu envio a Camara Municipal.

A Lel 2.247/85 estabeleceu cinco etapas a serem seguidas pelo
Orgamento Participativo. Na primeira etapa acontecem as assembleias
nos bairros para discutir 0 regjuste de impostos e a eleicdo de trés
delegados para a Assembleia Municipal de Orgcamento (AMO). A
segunda etapa da AMO busca aprovar os assuntos discutidos na
primeira etapa e avaliar como serdo rateados 0s recursos entre os bairros.
A terceira etapa trata-se do estabel ecimento das assembleias dos bairros
para discutirem como serdo utilizados os recursos disponibilizados para
cada bairro (o que é feito na segunda etapa). A quarta etapa define que a
Assembleia Municipal do Orcamento (AMO) deve decidir sobre os
recursos destinados a salde, transporte, meio ambiente, educacdo,
cultura, habitacdo, esporte, lazer, turismo, entre outras obras municipais.
A quinta etapa € 0 momento para que o Executivo envia o Orgamento
Participativo para a Camara Municipal para a aprovagdo. Se aprovado
entraraem vigor no préximo ano.

Para Ferri (2009) ap6s a criagdo das leis, a participacdo do povo
na discussdo do Orcamento Participativo do Municipio de VilaVeha se
tornou legitima, embora ndo pudesse decidir sobre 100% dos recursos.
O Municipio entdo se tornou um dos pioneiros na prética do Orcamento
Participativo, fruto da luta pela redemocratizacdo do pais e do governo
da época que tentava ganhar legitimidade politica

Em 2008 na gest&o de Max Filho os bairros de Vila Velha foram
divididos em cinco regides administrativas, o objetivo foi realizar obras
em cada regiona. Também foi criada a elei¢céo do Forum de Delegados
para cada uma das cinco regides, afim de representar o povo na escolha
dos temas priorizados.

Em Vila Velha, mesmo sendo um dos municipios pioneiros a
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implantar o OP e ap6s 31 anos de experiéncia marcados por conquistas
alcangadas pela sociedade na participaco do processo de decisdo — as
acOes ndo foram suficientes para garantir a satisfagdo da populacéo. As
velhas préticas politicas patrimonialistas, a intermitente presenca do
Orcamento Participativo, a falta da transparéncia esperada e erros
préticos na conducéo do OP por algumas gestdes, gerou um desgaste e 0
descrédito por parte da popul acéo.

Atualmente o municipio estd organizado em 102 bairros;, sua
Camara Legidlativa é composta por dezoito vereadores, sendo a gestéo
atua realizada pelo prefeito Rodney Miranda do Partido Democratas
(DEM). Nesse capitulo buscaremos nos centrar na avaliacdo desse
instrumento a luz da percepcdo dos Delegados do OP, os quais, a
principio, deveriam ser os individuos mais bem informados em relacéo
aos procedimentos, caracteristicas, potencialidades e objetivos desse
instrumentos. Nesse sentido acreditamos que os Delegados sgjam um
bom “termbmetro” para compreendermos a capacidade do OP em se
apresentar como aprofundador da accountability social.

M étodos

Por meio de um estudo de caso,objetiva-se analisar a experiéncia
do Orcamento Participativo (OP) do municipio de VilaVeha Sob aluz
do conceito de accountability pretende-se averiguar se o referido
instrumento de gestdo publica é percebido pelos Delegados do OP como
um mecanismo de responsabilizacdo e controle socia sobre a gestéo
publica municipal. Foram utilizadas como ferramentas metodol 6gicas de
coleta de dados entrevistas semiestruturada aplicada ao Secretério de
Desenvolvimento Econémico PMVYV 2014 (que atuou como Secretério
de Plangamento em 2013), a Analista de Orgamento e Politica Pablica
da PMVV (na funcdo desde 2006), a quatro (04) Delegadose ao
Coordenador Gera do Conselho Centro Comunitério Vila Veha -
CCVV. Foram utilizadas como fontes de informagdes cartilhas e
documentos publicos, os quais permitiram a identificacdo de acOes
ligadas ao OP e a prestacéo de contas. Afim de evitar a exposicéo dos
Delegados, os chamaremos de Delegado 1, Delegado 2, Delegado 3 e
Delegado 4. Outra fonte de informagdes foram os comunicados oficiais
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relacionados a0 Orgcamento Participativo disponiveis no site
institucional da Prefeiturade VilaVelha

Apresentacéo e analise dos dados

O Orcgamento Participativo do Municipio de Vila Veha propde
ser uma ferramenta de participacdo popular, prometendo incluir os
municipes no processo de decisdo, execucdo e fiscaizagdo de
investimentos e obras publicas municipais.

Esse instrumento é realizado em etapas. A primeira etapa trata-se
de uma convocagdo publica para a realizagdo da Assembleia Municipal
do Orcamento (AMO). Nessa é apresentado o “ Calendario de Atividades”
do municipio, incluido nele as assembleias regionais para escolha das
acles, o forum Unico de delegados e a Assembleia Municipal de
Orcamento de apresentacdo do Plano Plurianual e da Lei Orcamentéria
Anual (LOA).

As agbes sdo divididas por cinco (05) regibes, conforme apresenta
atabelal.

Tabela 1 - Divisdo Regional do OP de VilaVeha, ES.

Regiin i Regiia 2 Regléo 3 Regidnd Reqido 5
|Cenena) |Grarde Ines) |Grarde A Bir) IGrande (Grande Jusu)
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LfelrG SERINLD Sty ErAN L e W Jobo dauEls Fditginal Nlareges
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Fapa JerdmLoicrads Ih&das ~lares Mava amérca Sofeda o8 Berma
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Jockay de Fapadica Jardim Guarahung Fadrs dos3aloE o Marnha Moo ca _apca

T Mot 5 oot Pt Priomesieis s Idain Eama Clara Hemnita d= Curbs
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir do site daPMVV (2014).
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Na segunda etapa ocorre a eleicdo e capacitagdo dos novos
Delegados. A capacitagdo ocorre por meio de minicursos ofertados e
elaborados pela Secreté&ria de Orgcamento, Plangamento e Gestéo
(SEMPLA). Nessa etapa realiza-se uma atualizac8o dos representantes
das comunidades (liderancas e Delegados), tornando-os el egiveis para as
eleicdes através do cadastro pelo Centro Comunitario Vila Velha
(CCVV), 6rgéo que regulamenta as Associagbes de Moradores e 0s
Delegados Regionais.

A terceira etapa do processo de Orcamento Participativo no
Municipio se da pela apresentacdo nas Assembleias Regionais
Teméticas de trés agdes para cada um dos seis temas (“Infraestrutura e
Desenvolvimento Urbano”, “Desenvolvimento Humano e Cidadania’,
“Educacdo/Cultura/lEsporte/Lazer”, “Salde, Prevencdo e Combate a
Violéncid’ e " Desenvolvimento Econdmico”).

Na quarta etapa se discute quatro questdes, sdo €eles: i) o
Regimento Interno do Orgamento Participativo para os tramites legais
necessarios a aprovacao, ii) eleicdo da Comissdo de Acompanhamento e
Fiscalizacdo de Obras, iii) apresentacdo do resultado das Assembleias
Regionais Tematicas para os Delegados e defini¢es no caso de empate
de agBes escolhidas, iv) votacdo em trés acOes para cada um dos seis
temas também segmentado por Regi&o.

Ap6s a votagdo nas Assembleias Regionais Tematicas sdo
definidas uma agdo para cada tema, totalizado seis (06) agOes por regido
e trinta (30) agOes no total. Soma-se a essas agdes mais seis (06) agdes
de cada Regido votadas pelo Forum dos Delegados, totalizando doze
(12) agbes por regido administrativa, totalizando sessenta (60) agOes que
serdo priorizadas no Orgamento Participativo do Municipio de Vila
Veha

Na quinta etapa ocorre a segunda Assembleia Municipal do
Orgamento (22 AMO).Trata-se de uma audiéncia publica em que sdo
apresentadas as agdes priorizadas do Orgamento Participativo e no Plano
Plurianual (PPA) para o ano seguinte.

Na sexta etapa ocorre, através de audiéncia publica, a terceira
Assembleia Municipal do Orgcamento (3* AMO), momento que sao
apresentados a Lei Orcamentéria Anua (LOA) com a consolidacdo do
Orcamento Participativo, apresentacdo dos gastos detalhados por
programas e agles, estimativa da receita e fixagdo da despesa,
especificamente as demandas oriundas do processo de consulta popular
pelo OP, concluindo o Ciclo do Orgamento Participativo.
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O Orcamento Participativo do Municipio de Vila Velha est4
inserido nas politicas plblicas. Segundo o0 Secreté&rio de
Desenvolvimento Econémico PMVV as paliticas publicas se definem
pelo objetivo do Estado que é o interesse coletivo e o bem estar da
sociedade, desta forma, para o Estado desenvolver uma politica publica
ha a necessidade de ouvir as demandas da sociedade. O orgcamento,
como relata o referido secretério, pode ser elaborado de duas maneiras:
dentro do gabinete, onde o governante e seus técnicos definem quais séo
as demandas da sociedade e quais so as prioridades a serem executadas
dentro dos recursos que o0 municipio tem disponiveis ou; o gestor pode
fazer as melhorias para a cidade ouvindo a comunidade. Para o
secretério a segunda alternativa € mais promissora, mas merece atencao
em sua realizacéo.

[...] Existem critérios para se ouvir a comunidade, ndo pode ser de qualquer
maneira, tem que ter muito respeito pela opinido contréria, aprender a ouvir
criticas e a dominar uma plateia que é muito ansiosa, principalmente no Brasil
gue é um pais muito atrasado em relagdo ao desenvolvimento, todos nds somos
ansiosos e queremos melhores escolas, melhores ruas, saneamento, etc... e
gueremos para ontem. O Brasil é atrasado em mais de cem anos em relagdo a
alguns paises. Entdo a prefeitura tem que ter a capacidade de compreender, de se
colocar no lugar dessas pessoas, tem que sentar, conversar e sempre ser
verdadeiro. As vezes o orcamento participativo ndo da certo porque se acolhe
todas as sugestdes. Exemplo: vamos cacar todas as ruas, vamos fazer 10
creches, vamos fazer 5 escolas, vamos fazer, vamos fazer e no fina ndo faz
nada, por isso tem que ter a escolha de prioridades, dai aimportancia de ouvir e
confirmar se a necessidade é verdadeira e se ela é prioridade naquele momento
(ENTREVISTADO 1. Secretério de Desenvolvimento Econdmico PMVV).

De acordo com a Anadista de Orcamento Participativo da
Prefeitura de Vila Velha, as politicas publicas devem contemplar tudo o
gque deverd ser redizado durante o ano seguinte. Desta forma o
Orcamento Publico englobaria tudo o que foi votado e aprovado para o
ano posterior por meio do OP.

Para que todo orcamento participativo funcione de maneira
eficiente é necessério que hagja a participagdo da sociedade natomada de
decisdo, o plangjamento para a realizacdo da obra em um determinado
espaco de tempo e a fiscalizacdo e acompanhamento de sua execucgao.
No caso do Orgamento Participativo praticado no Municipio de Vila
Velhaisso ndo seriadiferente.

Campos (1990) afirma que para a administracdo publica funcionar
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de forma democrética, sdo necessarios a organizagdo dos cidadaos para
exercer o controle politico do governo, a descentrdizacdo, a
transparéncia e a inclusdo da populacdo na tomada de deciséo e no
estabelecimento de metas especificas. No entanto, observamos que o
Orcamento Participativo do Municipio de Vila Velha como instrumento
de participagéo popular ndo tem funcionado como deveria,

[...] Eles que definem, a gente diz 0 que a gente precisa|...] eles reinem todos
os bairros, a gente leva, eles que definem, a gente precisa disso, isso e isso, de
cinco eles resolveram que essas trés vao ser feitas, é eles que definem, a gente s6
escuta. A gente vai |4 pra reunido, escuta, briga, mas [...] A gente fez as
indicactes das prioridades das regides, dos bairros, eles avisam essas foram as
decididas por voto, ndo tem uma comissdo para dizer, para apurar se esses vVotos
foram para essa prioridade (ENTREVISTADO 3. DELEGADO 2).

[...] Naredidade é ser mais transparente né [...] que as regras digamos assim,
sejam melhor, mais bem definidas e que seja mais participativo e popular, acho
gue essa é a palavra que fata, popular, porque a partir do momento que vocé
escolhe uma coisa genérica e outras pessoas decide o que va fazer, que
participagdo é essa ? (ENTREVISTADO 4. DELEGADO 1).

Para 0 Secretério de Desenvolvimento Econémico daPMVV para
definir os recursos destinados ao Orgamento Participativo observa-se as
verbas pré-estabel ecidas para as areas de salde (25%), educagdo (15%),
Camara de Vereadores (cerca de 5% a 6%), pagamento de salérios e a
manutencdo da maguina publica. Observado essas verbas ja pré-
estabelecidas, para 0 OP acaba sendo destinado cerca de 2% a 5% dos
recursos totais do municipio.

Por meio do OP, o Secret&rio de Plangamento ouve as
prioridades das comunidades através de audiéncias publicas de cada
regido a fim de observar a viabilidade orcamentéria. Essas reunides sdo
organizadas pelo Conselho Comunitério de Vila Velha (CCVV) que
participa de todo o processo. As demandas escolhidas e viaveis sdo
levadas para a convencao de Delegados eleitos; e esses decidem o que é
prioridade e encaminham para que sgjam executadas pelo executivo
municipal.

Destaca a Analista de Orgamento Participativo da PMVV que o
plangiamento parte da agdo conjunta dos movimentos organizados do
municipio, sendo finalizado e prestado contas a cada dois anos; um ano
se discute as prioridades, no outro executa.

Com relagdo a execucdo de obras, o Delegado 2 afirma que o
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orgcamento é executado sem a participagdo socia e que tem sido o gestor
guem plangja e decide o que vai ser feito para cada regido. Nessa mesma
direcdo, afirmou o Delegado 1 que a populagdo ndo sabe como 0O
orcamento é executado, e que sO apos ser feito é que a Prefeitura
comunica gque a obra em quest&o fazia parte do orcamento participativo.
Nota-se que os dois Delegados queixam-se de ndo terem as informagdes
necessarias em relacao as obras que estdo sendo realizadas nos bairro ou
naregido, o que impossibilita a sua fiscalizagao.

Para 0 Delegado 3 a execucgdo de obras no municipio ndo tem um
critério claro, sendo o proéprio prefeito quem define as prioridades e aos
poucos vai executando.Afirma ainda que, “na gestdo do Prefeito Max
Filho eles votavam em assembleias as a¢les por rua e bairro e ndo por
regido”.

O Delegado 4 derta que o orcamento deveria ser executado de
uma maneira e ndo €, isso porque “ndo é feito de forma democrética
para beneficio e qualidade de vida da populacdo”. Para ele a prefeitura
ao redlizar uma obra com o orcamento participativo ndo inclui os
conselheiros na fiscalizacdo e acompanhamento. Declara ainda que
“para que o Orgamento Participativo do municipio se torne um processo
democrético a populagdo tem que participar em tudo o que envolve o
dinheiro publico”. Destaca que nenhuma das demandas apresentadas
pela sociedade foram atendidas. Segundo o Delegado 4 ha uma caso em
gue “a Prefeitura anunciou como obra feita e entregue pelo orcamento
participativo a construcéo de 498 casas na Regido de Jabaeté, e que as
mesmas ndo fazem parte do OP porque sdo construidas com verba
federal, do programa Minha Casa Minha Vida’. Para €le isso ndo € um
caso isolado.

O Coordenador Geral do Conselho Comunitario de Vila Velha e
presidente da Associacdo de Moradores alega que historicamente os
politicos eleitos tém boicotado e retaliado a acdo de varias liderangas
comunitérias, isso quando a lideranca faz o seu papel de defender os
interesses de seu bairro. “Quando o lider comunité&rio tem cargo
comissionado e exige melhorias para sua cidade acaba sendo exonerado
de seu cargo’, afirmou. Infelizmente essa prética destacada pelo
entrevistado é bem caracteristica das acdes patrimonialistas da politica
brasileiras, ndo se tratando de uma particularidade de uma gestéo ou de
um municipio.

Para O’ Donnell (1991; 1998) os atores ndo governamentais, como
as associacdes de classe e movimentos sociais, também fazem parte da

32



TRANSPARENCIA CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

accountability horizontal, vemos isso claramente nas associagOes
demoradores representadas pelos Delegados, Movimento Vida Nova
Desenvolvimento Sustentavel (MOVIVE) e pelo Conselho Comunitario
deVilaVeha (CCVV).

[..] As associagdes participam das votacdes finais através do presidente da
associacdo de moradores que é um Delegado nato, praticamente todos os
presidentes de associagbes sdo Delegados [..] Quando a administragdo n&o
cumpre 0 que estd no orcamento Participativo, 0 que estd consignado no
orcamento, comissdo volta para as comunidades e para o Conselho
Comunitario de Vila Velha, o CCVV toma as providéncias que julgar
necessario, al entra a mobilizagdo publica, o Ministério Pablico, e se tem uma
representacdo para acompanhar o resultado. (ENTREVISTADO 1.
SECRETARIO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA PMVYV).

Além dessas entidades representativas, os municipes desfrutam de
outros Consdlhos, Secretarias e movimentos gque defendem causas de
diversos setores em beneficio da populagéo.

[..] o Movimento Vila Velha (MOVIVE), Consedho de Meo Ambiente,
Secretaria de Servicos Urbanos, Secretaria de Educacdo, Secretaria de Salide,
Conselho de Assisténcia Social, Conselho da Crianga e Adolescente, Conselho
do Idoso, Conselho da Mulher, Conselho da Seguranca Alimentar funcionam
como um cana de comunicagdo com 0s pais, € com a populacdo em geral, e
também serve como um instrumento de representagdo da sociedade civil
(ENTREVISTADA 2. ANALISTA DE ORCAMENTO PARTICIPATIVO
PMVV).

O Conselho Comunitério de Vila Velha (CCVV) é uma entidade
autbnoma e federativa dos movimentos sociais no Municipio de Vila
Velha e representa as associagbes de moradores e 0s movimentos
comunitarios.

Para o Coordenador Geral do Conselho Comunité&rio de Vila
Veha e presidente da Associacdo de Moradores Regional 5, o papel do
CCVV é fomentar a formagdo de liderangas, qualificar e orientar as
liderangas a se desenvolverem no papel de cidaddo que Ihe € de direito,
além de participar da discussdo das Politicas Publicas do Municipio, no
direcionamento dos investimentos. As liderancas passam a ter espaco
nos Conselhos Municipais, de Educacdo, Desenvolvimento Urbano e em
todos os Conselhos importantes onde se debate e se discute as
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prioridades para a populacdo e a luta por melhores condigdes de vida
para as comunidades. Atualmente o CCVV esta congtituido pelas
associagOes de moradores, Associacdo de Mulheres, Comisséo dos
Direitos Humanos, entre outros associados ligados ao desenvolvimento
social. E importante frisar que o CCVV tem uma historia de mais de
trinta anos, é um dos pioneiros no Brasil na luta pelo Orgamento
Participativo.

A fiscdizacdo das obras do Orgamento Participativo do
Municipio de Vila Veha, segundo o Secretario de Plangamento,
acontece através da comissdo de acompanhamento, a qual atua
permanentemente fiscalizando o que a sociedade pediu e foi colocado no
orcamento para ser executado. Afirma que quando a administragcdo ndo
cumpre o que esta no Orgamento Participativo essa comissdo retorna as
comunidades e ao Conselho Comunitéario de Vila Velha e esta toma as
providéncias que julgar necessarias, nessa fase pode, em caso de
necessidade, haver uma mobilizacdo publica e denlncias ao Ministério
Publico. Destaca ainda que é muito importante que a sociedade dé o
alerta antes de terminar o prazo definido para a execucéo de obras. Com
relacdo a essa questdo, a Analista de Orgamento Participativo afirma que
essa comissao de acompanhamento, execucao e controle é composta por
vinte e dois membros, sendo dois representantes do Conselho
Comunitério, quinze representantes da comunidade (Delegados) - sendo
trés para cada uma das cinco regifes administrativas -, 0 Secretério de
Financas, 0 Secretério de Plangamento, 0 Secretério de Obras e dois
vereadores representando a Cémara Municipa. Essa comissdo esta
prevista na Lel Orgéanica do Municipio, no art.127, a qua trata da
Assembleia Municipal do Orcamento (AMO).

O Deegado 2 afirma que até o momento ele ndo viu uma
fiscalizacdo direta e que nunca foi chamado ou avisado sobre uma obra
gue estaria sendo realizada em um determinado lugar parair fiscalizar,
diz ainda que a prefeitura ndo deixa eles informados sobre o que esta
sendo feito.

Para 0 Delegado 3 o Conselho tem respal do absoluto de participar
como representante nas intervengdes, acompanhamentos, sugestOes,
encaminhamentos dos moradores, porém cabe a prefeitura abrir mais as
portas para receber os lideres comunitarios e as solicitagbes dos
moradores.

Tanto o Delegado 1, quanto o Delegado 2, afirmam que quanto a
fiscalizagdo e 0 acompanhamento ndo podem emitir opinido ou passar
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informag&o, i1sso porque eles ndo tém ciéncia sobre as diretrizes, as quais,
afirmam, ndo sdo bem definidas e claras.De acordo com o Delegado 5
essa fiscalizagdo deveria ser feita pelos conselheiros que sdo escolhidos
pelos Delegados, na comissdo de controle e acompanhamento, “sd que
eles ndo acompanham e nem fiscalizam porque a prefeitura ndo os
notifica’. Afirma ainda que o orcamento deveria ter o calendario de
reuniGes anuais para se discutir essas diretrizes, sobre as obras que seréo
feitas em determinado lugar, sobre qual o valor da verba destinada e a
empresa contratada para a obra.

Campos (1990) destacou que aaccountability horizontal se torna
limitado devido a fatores sociais, histéricos e politicos e isso
compromete sua eficécia,

[...] Existem algumas limitacBes como o licenciamento ambiental, as vezes as
pessoas querem mais jardins, querem mais pragas € a regido € aagadica, a
prefeitura tem que desapropriar algum terreno, ai tem todo um processo legal,
desapropriar ndo é facil, tem um terreno que o proprietario quer 100 mil e a
prefeitura diz que vale 80 mil, o dono ndo quer entregar, entdo val parajustica e
0 processo demora. Existem dificuldades tanto no lado ambiental, como no
juridico, demanda tempo e por esse motivo ndo se pode prometer obras a curto
prazo (sic) (ENTREVISTADO 1. SECRETARIO DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO DA PMVYV).

[...] A falta de conhecimento da populacdo que sabe muito pouco de sua propria
cidade e quer cuidar do seu pedago, do seu bairro e ndo da cidade toda, ndo tem
uma visdo ampla, entdo ela quer o melhor para seu bairro e ndo interessa se o
bairro vizinho vai ficar ruim, por isso € preciso ensinar as pessoas, 0 maior
desafio do Orgamento Participativo € empoderar as pessoas com conhecimento,
elas ndo conhecem o que € o Plano Diretor Municipa (PDM), ndo conhecem o
codigo florestal, o cédigo de postura, entéo elas vao pedir algo que as vezes ndo
se pode fazer, isso porque ndo tem conhecimento da cidade como um todo [...] O
processo de conscientizag8o das pessoas no que diz respeito as obras, fazer a
populagdo entender as prioridades, é fazer com que os moradores e as liderangas
entendam que a rua delas é importante, que a praga do bairro delas é importante,
mas que drenagem e macrodrenagem € vital para 0 municipio, por isso os mini
cursos sd0 muito importantes (sic) (ENTREVISTADA 2. ANALISTA DE
ORCAMENTO PARTICIPATIVO PMVYV).

A participagdo popular € muito importante para 0 processo de
decisdo de prioridades. Para o Secretario de Desenvolvimento PMVV
essa participacdo se da através dos Delegados e das audiéncias publicas.

A Andista de Orcamento Participativo da PMVV acredita que
houve uma queda na participacéo da populagdo nos Ultimos quatro anos,
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isso devido a Ultima gestdo. Para ela fica dificil avaliar o OP porque
apenas esse ano 0 Orgcamento Participativo retornou de fato no
municipio.

Com relacdo a essa mesma questdo, o Delegado 1 afirma que no
municipio de Vila Veha existe o Conselho Comunitario de Vila Velha
gue representa todas as associagfes de moradores de Vila Velha e que
essas associagfes precisam estar em dia com suas obrigacOes
estatutérias, como frequentar as reunifes e discussdes sobre o
Orcamento Participativo do municipio.

O Coordenador Gerd do Conselho Comunitério de Vila Velha
destaca que a participagdo popular, desde a implantagdo do Orcamento
Participativo até os dias de hoje, tem um papel fundamental porque
participando a sociedade percebe quando seus direitos estédo sendo
violados. Segundo ele para que a populagdo participe do Orcamento
Participativo do municipio é importante que a Prefeitura disponibilize
meios para a divulgacdo das reunides, conselhos e votagdes, 0 que ndo
estaria acontecendo de forma plena. No entanto, o Secretério de
Desenvolvimento e Analista de Orcamento Participativo afirmam que
essa divulgacdo é feita através de editais, publicagbes em jornais, no site
da Prefeitura, panfletos, considerando ser mais eficaz as “peruinhas’ e
bicicletas que rodam as ruas de bairros mais carentes com divulgacéo
auditiva. O Delegado 2 afirma que, a comunicagdo é feita através de um
telefonema avisando sobre a reunido, e pelo site da prefeitura, mas que
normal mente ninguém acessa o site.

Para 0 Delegado 1, a participacdo é fomentada a partir de uma
reunido com os Delegados, “a partir dai eles tomam a iniciativa de
repassar a informacdo pelo Facebook para outras liderancas’. Com
relacdo a essa mesma questdo, o Delegado 3 afirma que existe um
informativo do CCVV, que até pouco tempo estava sendo feito, tem o
site do CCVV e a midia socid que se destaca na divulgagdo. Também
ha um setor na prefeitura que é a Secretaria de Articulagdo com a
Comunidade que tem a funcéo de fazer a aproximacdo da comunidade
com a Prefeitura. Segundo informacgdes recebidas por ele, o prefeito
convida somente quem ele acha que ndo val estar criticando a gestéo e
se “rebelando” nas reunides.

O Delegado 4 afirma que, “a prefeitura avisa em cima da hora’, e
por esse motivo muitos conselheiros ndo podem ir, e que as secretérias
ligam para os conselheiros avisando o dia que vai ser a reunido. Ele
discorda desse método de comunicacao e defende que a reunido deve ser
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avisada com, no minimo, 15 dias de antecedéncia e ser colocada em
canais de comunicagdo como jornaise TV paraincluir a populagéo.

Para 0 Coordenador Geral do Conselho Comunité&rio de Vila
Velha e presdente da Associacdo de Moradores Regiona 5, a
divulgacdo ndo é ainda t&o eficiente como desgjavel. Para ele “quando
fazem alguma reunido, alguma audiéncia publica, é bem claro, esta na
Lei Organica do Municipio, tem que ter no minimo 10 dias de
divulgacdo” e que toda cidade precisa ser dcancada e ter ciéncia das
audiéncias publicas. Afirma esse entrevistado que a Camara Municipal é
omissa. “Eles divulgam em edital e site, nem toda a populagdo tem
acesso a esses meios de comunicacdo”, afirma.

O Orcamento Participativo da Prefeitura de Vila Velha é dividido
em seis temas que sdo votados de acordo com as necessidades da
regional e de seus bairros. Para 0 Secret&io de Desenvolvimento
Econbémico, os temas de maior interesse da populacdo sdo Educagéo,
salide e infraestrutura. Ja para o Analista de Orgamento Participativo, 0
tema de maior interesse € a macrodrenagem e infraestrutura. O
Delegado 2 também afirma que o tema mais votado é infraestrutura, isso
devido ao problema dos alagamentos que afeta a todos no municipio.
Para 0 Delegado 1, € a seguranca, porque, segundo ele ndo adianta ter
obra, cidade bonita, escola, posto de salde se ndo tiver seguranca. Ainda
nessa questdo o Delegado 3 cita que a popul acéo pede muito por salde.

O Delegado 4 afirma que esse interesse e votagdo depende muito
da regido em que o morador esta inserido, e 0s temas mais importantes
s80 as necessidades basicas: salide, educacdo, seguranca e transporte.

De acordo com Rocha (2008), Mainwaring classificou
aaccountability horizontal por accountability intraestatal que € dividido
em trés partes, uma delas se aplica a0 Judiciario e as leils que
regulamentam a atuacdo dos agentes, isso fica claro nas leis
orcamentérias do Municipio de VilaVelha,
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[...] O Orcamento Participativo j& € uma lel e tem que cumprir a legislacdo, €
pactuado com o movimento organizado o orcamento de dois em dois anos, um
ano vocé discute as prioridades e no outro ano vocé executa e acompanha [...]
Esta dentro da Lei Orgénica, primeiro a prefeitura junto com o conselho
comunitério convoca a populagdo para a aprovacdo dos 6 temas definidos por
bairrogregibes (ENTREVISTADA 2, ANALISTA DE ORCAMENTO
PARTICIPATIVO PMVV).

[...] A Lel Orgénica queinstitui como deve funcionar o Or¢amento Participativo
e nela esta previsto que o Conselho Comunitério sgja interveniente nas
audiéncias publicas, o Plano Plurianual de Educacdo (PPA), aLe de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anua (LOA). A Lei Orgénica
disciplina as outras trés leis (ENTREVISTADO 1. SECRETARIO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA PMVV).

Pinho e Sacramento (2009) apontam que qualquer mecanismo de

accountability deve incluir o povo na decisdo e escolha de metas e no
acompanhamento e avaliagdo da execucdo. Mas existem opinides
divergentes sobre a participacdo da populagdo na decisdo,
acompanhamento e fiscalizagdo da execucdo das obras no Municipio de
VilaVeha,
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[...] Pois é, o orcamento é como disse, é executado de acordo com o plangjado
por eles, eles plangjaram, olha vai ser feito isso eisso por regido e ndo por bairro
[...] Até agora ndo tem fiscalizac&o direta, nunca me chamaram dizendo que vai
ser feito uma obra em tal lugar pra gente ir la fiscalizar. A gente néo ta sabendo
0 que estd sendo feito (ENTREVISTADO 3. DELEGADO 2).

Referente a fiscalizacdo ndo posso falar nada, acompanhamento ndo posso falar
nada porque a gente ndo tem ciéncia sobre as diretrizes, diretrizes € o que, é
fazer uma determinada coisa, ah vamos fazer o qué, regido 1 vamos fazer mais
escolas, agora onde vai ser feito essas escolas [..] Infelizmente como é
executado a gente ndo tem como te responder, porque so depois que é feito € que
eles apontam na reunido que aguela obra fazia parte do or¢camento participativo,
nos ndo temos a nogdo do que esta sendo feito por cada bairro, somente por
regides (ENTREVISTADO 4. DELEGADO 1).



TRANSPARENCIA CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

[...] O secretério de plangjamento ouve as comunidades em forma de regides, o
Municipio de Vila Velha tem cinco regides, se faz a audiéncia publica em cada
regido [..] As pessoas se manifestam, o secretério de Plangjamento da as
respostas, da explicagdes, anota as solicitagdes, vé o que € pertinente, 0 que ndo
€, 0 que é possivel, e 0 que ndo é e faz uma escolha da solicitagdes mais votadas,
€ sempre o interesse coletivo. As necessidades mais votadas nas cinco reunifes
realizadas nas cinco regifes vai para a Convengdo dos Delegados, e os del egados
vao dizer quais aquelas que sdo verdadeiramente prioridade [...] No final esses
delegados participam de uma reunido com o Secretario de Plangjamento, o
secretario apresenta tudo que a populagdo pediu e sugeriu e essas solicitages
véo para a elei¢do dos delegados, sendo que as mais votadas sdo executadas pelo
Municipio [...] Quando se tem areunido dos delegados em que eles véo escolher
e priorizar os projetos, também é composta uma comissdo de acompanhamento
que vai permanentemente acompanhar se aquilo que a sociedade pediu e foi
colocado no orcamento esta sendo executado (ENTREVISTADO 1.
SECRETARIO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA PMVYV).

Avritzer (2003) afirmou gque a accountability é caracterizada pela
escol ha das prioridades na distribui¢&o de recursos publicos a nivel local
através de umaformula técnica

O orgamento do municipio tem uma parte que € engessada [...] S&o 25% para
educagdo, 15% salde e 6% a 6,5% para a Camara de Vereadores [...] A outra
metade de recursos que se tem, que 0 municipio arrecada € de 50% para gastar,
ou sgja manter funcionando a méaquina publica (energia, telefone, alugue,
salarios) e investir [...] Dos outros 50% vai de 2% a 5% do recurso total para
outros investimentos em outras areas (ENTREVISTADO 1. SECRETARIO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DA PMVV).

Definido por lei, 25% para educacdo, 15% para salde, 5% para a Camara de
Vereadores. Sendo que os 25% é discutido com o Conselho de Educacdo, e os
15% com o Conselho de Salide. Mais um percentual em cima do or¢gamento total
do Municipio para investimentos em outras areas (ENTREVISTADA 2.
ANALISTA DE ORCAMENTO PARTICIPATIVO PMVV).

Para V asconcel os (1996) o Orgamento participativo de VilaVelha
foi suspenso em 1987 devido a algumas divergéncias politicas, mas
liderangas comunitarias conseguiram através de uma agdo judicia
retomar o Orgamento no Municipio.
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[..] Foi quando eu trabalhava como técnica na Prefeitura e a0 mesmo tempo
fazia parte da Associacdo de Moradores de Novo México, que tivemos que
reverter o que a administragdo suspendeu e tomar posse novamente do O.P
através do Ministério Publico e também quando comegamos a pensar no
Orcamento Participativo que vinha de um movimento de esgquerda, o partido do
PCB, junto com algumas liderangas aqui de Vila Velha e passar a proposta para
0 executivo e tornalo legitimo (ENTREVISTADA 2, ANALISTA DE
ORCAMENTO PARTICIPATIVO PMVV).

Pontual (2000), destaca que a accountability é fruto da

participacdo direta da populacdo em todas as fases, desde a elaboracéo
até a execucdo de prioridades na utilizacdo de recursos para
investimentos, essa participagdo funciona normal mente.

[...] antes da gente ir para um evento desse a gente faz reunides, digamos assim,
toda associagdo ela tem uma assembleia geral extraordinaria mensal, entdo
guando a gente sai para esses eventos a gente procura perguntar e saber quais séo
as prioridades, e a gente acaba tomando por base 0s anseios da comunidade para
chegar 14 a gente ter, até mesmo porque o or¢gamento participativo [...] a gente
tem que chegar |4 e falar a demanda do bairro, ndo € o que eu quero, ndo é o que
adiretoria quer, é simplesmente o bairro, até porque a gente ta a todo momento
no bairro, as pessoas estdo perguntando, estdo pedindo, exigindo, as portas ficam
abertas, a gente estd sempre agui a noite, entdo a gente acaba sabendo as
prioridades, mas a decisio do que o bairro precisa e quer é através de
assembleia, na assembleia € passado pra gente e a partir a gente leva |4, a gente
va |4 com aguele anseio de repassar, reproduzir aquilo o que a comunidade
falou pragente (ENTREVISTADO 4. DELEGADO 1).

O Orcamento Participativo do Municipio de Vila Velha tem

varios desafios expressos por meio de varios pontos de vista.

Para 0 Delegado 2, os desafios sdo diversos porque a populagéo

tem as necessidades e querem que sgam feitas determinadas obras e 0s
recursos sdo desviados para outras obras. Ja 0 Delegado 1 afirma que o
maior desafio é a transparéncia no que diz respeito as regras. Para ele
essas regras precisam ser melhor definidas, mais participativas e
populares, pois “a partir do momento que vocé escolhe um tema ou uma
obra genérica e pessoas da prefeitura decidem o que vai fazer ndo existe

participacéo popular”.
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O Delegado 3 alega que o maior desafio é o estabelecimento de
metas, porque tem obras que foram votadas na gestdo do prefeito
Neucimar Fraga e que ainda ndo foram executadas, e depois disso ja
priorizaram outras obras gque estdo sendo reaizadas.

Para o Delegado 4 o maior desafio é falta de comunicagdo e
participagdo da prefeitura junto as comunidades. Segundo esse
entrevistado o gestor publico acaba sendo quem delibera, fiscaliza,
organiza, acompanha, e faz tudo isso sem o conhecimento da popul agéo.
Por esse motivo, segundo o entrevistado, “a participagdo popular no
orcamento participativo do municipio € zero porque a prefeitura ndo
deixa eles participarem das decisdes’.

No entanto, a participacéo da sociedade no que diz respeito ao
Orcamento Participativo do municipio de Vila Velha tem muitas
vantagens e é vista sob diferentes olhares. O Delegado 2 destaca que as
vantagens sdo amplas, isso porque quando a sociedade participa, ela
fiscaliza, passa a dizer se realmente aquilo que ela pediu esta sendo
redizado, por isso seria muito importante essa participacdo. Ainda de
acordo com esse entrevistado, o orcamento anterior, na Gestdo do
Prefeito Neucimar Fraga, o or¢camento participativo, ndo foi praticado,
sendo retomado na gestdo atual (2012-2016), porém precisando ainda
funcionar de forma plena.

O Delegado 1 afirma que essa participacao € importante porque a
voz da sociedade é ouvida. O Delegado 3 considera que a vantagem esta
em saber para onde 0s seus impostos estédo sendo investidos. Destaca
ainda que levando os amigos e vizinhos para as assembleias, os
moradores se tém mais chance de emplacar sua obra.

O Coordenador Geral do Conselho Comunitério de Vila Velha
atesta que Vila Velha é uma cidade marcada por muitos problemas a
serem solucionados, tais como os alagamentos e as deficiéncias nos
sistemas de sallde e educacional. Para ele é necessario melhorar muito as
&reas de mobilidade urbana, a iluminagdo publica, o saneamento basico,
em especial daregido 5 (Grande Terra Vermelha) que ndo tem rede de
esgoto, ficando esse a céu aberto. O entrevistado afirma ser um absurdo
ver isso em pleno seculo XXI, ainda mais se tratando de uma cidade
urbana e histérica como Vila Velha, tendo ela mais de 400 anos. Para
ele “entra prefeito e sai prefeito e ndo se tem 0 comprometimento para
solucionar os problemas da cidade que tem que ser feito a vérias maos’
(sic). Relata que em todas as campanhas sd0 as mesmas pautas, “se faa
de solucbes pirotécnicas, digitadlizadas, mas na prética ees ndo
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assumem. Todos esses problemas sdo histéricos’. Para o presidente da
Associagdo dos Moradores da Regido 5, “a cidade deve ser governada
por vérias maos e 0s governantes precisam aprender e entender que se
eles ndo pegarem na mao dos movimentos sociais ndo vai da certo [...]
os prefeitos precisam, independente de partido, governar para 0 povo,
para a populacdo, para a comunidade, e esse € um grande desafio que
atinge VilaVeha(sic)”. Ainda de acordo com esse entrevistado,

[...] ndo adianta colocar policia e guarda armada, se nas regifes mais violentas
nao tem seguranga, SO se V€ seguranca nas &reas nobres como Praia da Costa,
Itapud e Centro, mas 0 mais importante € o investimento na educagdo que € a
base e a solugdo dos problemas da cidade, [...] deveriam implantar ensino em
tempo integral, mais creches de tempo integral, esportes e lazer, etc... essas
acOes vao diminuir aviolénciado Municipio, isso se chamainclusdo social .

Nota-se que os entrevistados estédo tdo envolvidos com os
problemas ndo solucionados que, ainda que as entrevistas fossem
direcionadas ao instrumento Orcamento Participativo, esses acabam
relatando, por meio de denuincias, suas insati sfacfes.

Consideracbes Finais

Concluiram Pinho e Sacramento (2009) que estamos mais perto
de préticas marcadas por certo grau de accountability que quando
Campos (1990) se defrontou com a questdo, no entanto ainda muito
longe de construir uma auténtica cultura politica.

O Orcamento Participativo tem se apresentando como um
instrumento capaz de aprofundar as préticas de accountability social.
Aqui nos debrucaremos sobre uma experiéncia local:0 OP do municipio
de VilaVeha, ES. Objetivamos identificar se no cenario atua € possivel
identificar uma ampliac&o significativa da accountability social.

Apbs andlises de documentos divulgados dela PMVV e
entrevistas com diversos atores, nos € possivel apresentar agumas
consideracdes importantes em torno de potencialidades e desafios do OP
deVilaVeha

Nos parece ser uma grande conquista social a inclusdo do
Orcamento Participativo na Lei Orgéanica Municipal, asssim como sua
organizacdo institucional, o que colabora para que o orgamento publico
sgja executado com a participagcdo social, independente da vontade
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politica do executivo ou do partido politico que estiver no poder.

Notamos gue os Delegados do OP aprenderam a valorizar esse
instrumento e exigem seu aperfeicoamento por entender ser um caminho
para uma sociedade melhor.

A intermiténcia do OP (ainda que burocraticamente tivesse se
mantido durante todo 0 seu periodo de existéncia) levou parte da
sociedade a desacreditar na “Prefeitura’ (independente de quem estgja
ocupando a cadeira de prefeito), o que tem dificultado uma maior
interagdo entre prefeitura e comunidade.

Nos parece que 0 OP de Vila Velha na gestdo passada so existiu
de formainstitucional e ndo popular, ou sgja, ele aconteceu mas ndo teve
uma significativa abertura para a participacéo da populacéo. As reunides
eram realizadas em horarios improprios para a participagdo da sociedade
(entre 15e 17horas). Havia a publicidade, a aprovacdo de temas, a
execucdo de obras, mas na maioria das vezes sem consulta, participacéo
e acompanhamento por parte da populacdo. Essa situacdo coloca o
gestor atua frente a um desafio: reconstruir a credibilidade no
instrumento e no Poder Executivo Municipal .

De acordo com as entrevistas, na atual gestdo do prefeito Rodney
Miranda o Orcamento Participativo vem sendo praticado, sendo mais
acessivel, pois as reunides acontecem a noite.

A publicidade do OP vem sendo redlizada através de editais de
convocagdo, por meios de contato telefénico aos Delegados e pelo site
da prefeitura. No entanto, se mostram ainda insuficiente. E necessério
investir em meios de comunicacdo mais acessiveis, sobretudo a
populacdo mais carente. A PMVV tem conseguido apoio das liderangas
€ movimentos comunitérios para a realizacdo da divulgacéo do OP, mas
esses questionam a falta de programacdo e comunicacdo com maior
antecedéncia para que haja uma mobilizac&o mais ampla da popul agdo.

Nas assembleias sdo votados os temas, porém com as definigdes
ainda muito genéricas, restando definir por exemplo o local da obrae a
previsdo deinicio, o que dificulta a cobranca social para a suareaizacdo.

Por falta de maior interacdo entre as liderancas comunitérias e a
PMVYV, afiscalizagdo e acompanhamento do andamento das obras sdo
prejudicadas. Com relacdo a prestacdo de contas, os entrevistados
afirmaram que a PMVV deveria redizéla de forma mais detalhada,
discriminando os valores de cada uma das obras realizadas, assim como
discriminando a empresa contratada e tempo de execuco.

H4, por parte dos Delegados do OP a queixa de que o OP precisa
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ser mais transparente, democrética e acessivel para que a populagédo
possa acreditar na participacéo social e compreender a importancia de
uma gestéo publica compartilhada.

Em outros termos, a accountability em Vila Veha parece néo
ocorrer como desgado. Uma evidéncia clara € o contraste existente
entre as falas dos burocratas e os Del egados entrevistados nesse estudo.

De um lado os burocratas entrevistados atestam que ha
participag@o popular no plangamento, no controle, na fiscalizagdo e no
acompanhamento da execucdo de obras do OP. Do outro lado,
Delegados do OP e representante do Conselho Comunitério de Vila
Velha afirmam que a sociedade ainda tem uma participagdo muito
limitada no OP e que este precisa ser mais democrético, transparente e
participativo. Nesse sentido, aferimos que o OP de Vila Velha carece ser
repensado e isso de forma participativa, criando espagos de didogo
entre representantes das comunidades e representantes do Poder
Executivo municipa a fim de recriar algumas estratégias para
maximizar arealizacdo do OP.

H4a indicios de que parcela da populacdo e 0s movimentos
comunitérios ainda ndo se sentem satisfeitos com o modo como o
Orgamento Participativo vem sendo conduzido e aplicado no municipio
de Vila Velha, isso devido aos desafios aqui destacadas. 1sso néo
significa, contudo, que o OP ndo tem tido éxitos. Essa critica evidencia
gue esse instrumento tem caracteristicas pedagdgicas, no sentido de que
a0 participar da gestéo publica, aprende-se a valorizar a sua importancia
e exigir ainda mais participacdo.

E certo que ha diversas limitagdes na prética do OP de Vila Velha,
muitas delas por conta do descrédito da sociedade, em parte fruto de sua
intermiténcia. No entanto, notamos que o OP tem propiciado a
existéncia de Delegados conscientes, questionadores e exigentes de mais
transparéncia e participagdo social na gestdo publica; o que € um ponto
bastante favoravel desse instrumento de gestdo. Seria preocupante se 0s
Delegados ndo se posicionassem em prol de mais participacdo, de mais
transparéncia, de mais controle socia e se eles afirmassem que a
experiéncia do OP de Vila Velha é perfeita. Nesse sentido, podemos
afirmar que as denlncias das deficiéncias do OP desse municipio, em
tltima instancia evidencia sua maior virtude: tem desenvolvido a
criticidade entre os seus participantes.
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Dificuldades na Gestdo do or gcamento participativo: a
experiéncia do municipio de Vila Veha (ES)

Christopher Pinheiro de Castro Fiorani
Thiago Pizelli Alves Bigossi
Vladmir Agostinho Afonso
Cristiano das Neves Bodart

O municipio de Vila Veha (ES) foi um dos pioneiros na
implantacdo do Orgamento Participativo (OP) no Espirito Santo, sendo
um dos primeiros no pais, antes mesmo da experiéncia de Porto Alegre
(RS), esta amplamente conhecida pelos estudiosos do tema. Através do
OP os gestores do municipio de Vila Ve ha utilizam-se de mecanismos
gue propdem levar a cabo a inser¢do dos cidaddos no processo de
definicdo, execucdo e avaliacdo das acbes da administracdo publica
(FERRI, 2009). Ou sgja, 0 cidaddo passa a ser protagonista permanente
da gest&o publica, ndo ficando limitado somente ao ato de votar.

Geralmente, 0 OP tem como premissa a participagdo social como
uma forma de proporcionar uma parceria entre poder publico e
populacdo para a construcéo do desenvolvimento econémico e social do
municipio.

O OP, embora, amplamente utilizado no Brasil, ndo é um
instrumento tdo simples de ser administrado, sobretudo, por envolver
diversos atores sociais e pelo fato da prética de participagcdo ainda ser
relativamente insipiente no pais. Nesse contexto, propomos, por meio
deste trabalho, compreender as dificuldades encontradas pelos gestores
na condugdo do OP no municipio de VilaVeha (ES).

Ao longo do periodo de prética de OP no municipio de VilaVelha,
este passou por varios momentos de abandono, portanto estudar e
compreender as dificuldades encontradas pelos gestores publicos pode
fornecer subsidios para o aperfeicoamento de sua pratica. Buscamos,
como objetivo central desse trabalho, identificar quais as principais
dificuldades encontradas pelos gestores na conducéo do Orcamento
Participativo de VilaVelha

Nossa proposta trata-se de um estudo de caso exploratério-
analitico, tomando como instrumento de coleta de dados a pesquisa
documental e uma entrevista redlizada no ano de 2015 com a

47



GEsTAO PUBLICA

coordenadora do OP da Prefeitura Municipa de Vila Velha (PMVV).
Além desta entrevista utilizou-se uma outra realizada em 2014 por
Elisangela Lemos Oliveira a0 entdo Secret&io Municipal de
Plangjamento, Orcamento e Gestao°. Utilizamos essa entrevista por dois
motivos. pela dificuldade, no momento da pesquisa, de acesso a esse
entrevistado e pelo rico material coletado por Oliveira (2014).

O OP de Vila Vedha acontece a cada dois anos, e a sua prestacéo
de contas ocorre nos anos intercalados. A equipe responsavel pela
execucdo do OP é organizada por membros de diferentes secretérias,
convocados apenas em épocas de atividades. Essa situagdo dificultou
NOSSO acesso aos membros que a compunham. Assim, 0 hosso principal
acesso as informagfes que nos eram necessarias deu-se por meio da
Assessora Especial, que no momento da pesquisa respondia como
coordenadora do OP.

Este traba ho esta organizado em quatro secdes. A primeira secéo
€ edta introducdo. Na segunda secéo realizamos um breve mapeamento
do estudos em torno do Orgamento Participativo, tendo duas subsegdes.
Na primeira subsecdo apresentamos um mapeamento do estado da arte
da tematica “Orcamento Participativo” e na segunda subsecéo
realizamos um esboco dos beneficios e dificuldades na gestédo do OP. Na
terceira secéo realizamos o estudo de caso, tomando o OP de VilaVeha
(ES) como objeto de andlise. Esta se¢do dividida em trés, na primeira
subsecéo foi realizado um breve histérico do Orgcamento Participativo de
Vila Veha (OPVV), na segunda secdo apresentamos a
operacionalizacdo atual do OP deste municipio e na terceira subsegdo
buscamos identificar os principais desafios da gestdo do OP de Vila
Veha A quarta parte destinamos as consideracfes finais.

O orcamento participativo como instrumento de Gestéo Publica

Segundo Dias (2002), o OP foi o principal projeto aplicado, em
nivel local, pelo Partido dos Trabalhadores (PT). A proposta desse
projeto baseou-se na criagéo e fortalecimento de conselhos populares, a
fim de estabelecer canais de comunicacdo entre o poder publico e a

5 Entrevistas redlizadas sob a coordenacéo do professor Cristiano das Neves Bodart
como parte de pesquisa desenvolvida no Nicleo de Estudos e Pesguisas em
Administracdo (NEPA).
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populacdo. O objetivo por tras desse projeto é a aproximagédo do poder
publico municipal as regides menos assistidas da cidade, assim como
fornecer novos espacos de participacdo social dos moradores e dando-
Ihes condic¢des de intervirem nas escolhas governamentais.

A principa riqueza do Orgamento Participativo é a democratizacdo da relagdo
do Estado com a sociedade. Esta experiéncia rompe com a visdo tradicional da
politica, em que o cidaddo encerra a sua participacdo politica no ato de votar, e
0s governantes el eitos podem fazer o que bem entenderem, por meio de politicas
tecnocréticas ou populistas e clientelistas. O cidaddo deixa de ser um simples
coadjuvante da politica tradicional para ser protagonista ativo da gest@o publica
(GENRO; SOUZA, 1997, p. 45-46).

O Orcamento Perticipativo (OP) é o nome atribuido a variadas
formas de participagdo, predominantemente no ambito de poder local.
Segundo Bodart (2010), grosso modo, o OP, de acordo com seus
objetivos, geralmente caracteriza-se como um instrumento utilizado para
a realizacdo de politica distributiva, buscando atender as areas mais
carentes de infraestrutura. Para esse mesmo autor, embora a literatura
destague o cardter redistributivo do OP, sua existéncia ndo se pauta
nesse aspecto, pois para uma redistribuicdo mais justa bastaria criar
critérios técnicos eficientes, mesmo ndo participativos. O OP teria entéo
como ponto central a ampliacdo da cidadania e a maior politizagdo das
guestdes publicas. O OP, para Pires (2001), oportuniza a entrada dos
cidadaos nas discussdes em torno dos interesses publicos.

O OP é apontado como inovador, uma vez que parte do principio
de democratizacdo das acbes que dizem respeito aos servicos
direcionados a comunidade, considerando o grau de necessidade e esta
apontada de forma democrética e participativa (KROHLING, 1987),
implementado para assegurar a participacdo direta da populagcdo na
definicdo dos investimentos publicos, rompendo com antigas tradi¢cdes
onde apenas 0s governantes tomam as decisdes referente ao destino dos
recursos publicos (BODART, 2010).

Segundo Pires (2001), o OP instrumentaliza os cidaddos para que
pressionem o governo local a atuarem com maior eficiéncia e
transparéncia dos atos administrativos, 0 que pode colaborar para a
reducdo de desvio de recursos publicos.

Acreditaese ser 0 OP uma ferramentas importante para a
administracdo publica, uma vez que proporciona espago de participacdo
socia na elaboracdo das politicas e nos gastos publicos, apresentando-se
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como um espago politico pedagdgico, levando a sociedade a aprender a
participar da gest&o publica e das decisdes politicas.

Os beneficios e as dificuldades na gestdo do Orcgamento
Participativo.

Nota-se que os beneficios e dificuldades do OP ndo se restringem
apenas a popul agéo, se estende também aos gestores publicos. Por meio
do OP o gestor pode se organizar para melhor aplicar os recursos de
forma que ndo ultrapasse as metas tracadas, aém de dar ciéncia a
sociedade de que ndo existe cheque em branco, ou Sgja, que 0S recursos
publicos sdo limitados e precisam ser racionalizados (BODART, 2010).

Por meio do OP a populacdo pode acompanhar as agdes publicas
de maneira aberta e transparente, possibilitando aos gestores o
recebimento de feedbacks, o que facilita a identificagdo das prioridades
da populacéo.

Salienta-se que a pratica do OP e seu sucesso depende de diversos
elementos, tais como, vontade politica, condicdo orcamentaria do
municipio (importante para realizacdo do plangamento estratégico), do
modelo estrutural do OP, capacidade deliberativa da sociedade e o grau
de interag&o da sociedade civil com o Estado (BODART, 2010, p 312).

Vde lembrar também que caso a praica do OP ndo atenda as
relvindicagdes da populacdo nas plendrias pode ser gerado tensbes
politicas e clientelistas, colocando em risco a confianga da populagdo no
poder publico, além de desencadear uma insatisfacdo da sociedade em
relacdo aos politicos, principamente ao prefeito em exercicio.Outro
risco existente em uma pratica mal sucedida do OP é desmotivar a
participacdo da populacdo, como ocorrido na experiéncia de VitorialES
(SAMPAIQO, 2005).Corroborando com Sampaio (2005), Bodart (2014)
evidencia que a insatisfagdo com relagdo ao desempenho do OP pode
refletir negativamente sobre o mandato do gestor pablico.

Outra dificuldade comumente encontrada nas praticas de OPs tem
sido a falta de autonomia de seus participantes, isso devido ao fato dos
delegados (fiscalizadores el eitos pela popul agdo) muitas vezes ocuparem
cargos na prefeitura e estarem envolvidos diretamente com o gestor e
seus respectivos partidos politicos, tornando duvidosa sua atuagéo como
fiscalizador. Questdo semelhante é o risco da manipulagéo das decisdes,
pois a gumas agdes podem passar a atender exclusivamente os interesses
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de determinado grupo, projetos e programas que ja estejam acordados
previamente em gabinetes (BORDAT, 2014).

A transparéncia € outro desafio para o gestor. Muitas vezes ha
uma deficiéncia técnica na conducdo do OP.Esse instrumento tem,
geralmente, uma equipe responsavel pelo suporte de transparéncia,
prestacéo de conta e divulgacéo das agbes que serdo realizadas e das que
j& foram feitas, no entanto algumas vezes sd0 organizadas por um
pessoal inexperiente e com cargo temporario na prefeitura, quase sempre
comissionados (BODART, 2014).

Para Bodart (2014), uma das dificuldades na conducdo dos OPs,
tem sido a fata de informagdo e vocabuldrio adequado para a
compreensao dos participantes de baixo nivel de escolaridade.

Viglio (2004) a0 estudar a experiéncia do OP do municipio de
Jaboticabais-SP atestou que dentre as principais dificuldades estéo o
excesso de obras ndo concluidas, centrdizacdo de demandas, o
desinteresse da populagéo e a dificul dade técnica em administrar.

Se por um lado, o OP pode proporcionar maior transparéncia,
participacdo e controle socia da gestdo publica, por outro, pode ter
como defeito destacado em experiéncias mal sucedidas justamente pela
falta de transparéncia, de participacdo e de controle social da gestdo
publica. Ao implementar esse instrumento, o gestor acaba por se
comprometer em desenvolver no municipio esses elementos. No entanto,
0 OP pode |he auxiliar na identificagdo dos interesses das comunidades,
assim como compartilhar as responsabilidades da gestéo com elas.

Breve apresentacdo do estado da arte da tematica “Orgamento
Participativo”

Os estudos realizados em torno do Orcamento Participativo foram
desenvolvidos em diferentes linhas académicas, tais como, nas Ciéncias
Sociais na Administragdo, na Sociologia, Educacdo, Comunicacéo,
Ciéncia Politica, Servico Social, Direito, Antropologia, Geografia,
Administragdo Publica, Economia, Plangamento Urbano e Regional,
entre outras.

Buscaremos realizar um breve balan¢o desses focos de atengoes,
nos centrando na é&ea das Ciéncias Humanas Aplicadas,
especificamente na Administracdo Publica e na Administracdo. Paraisso
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realizamos uma “busca simples’ no Banco de Teses e Dissertactes
Capes’, de trabal hos cujo titulos faziam referéncias direta ao Orcamento
Participativo. A partir desse procedimento encontramos um total de
oitenta e seis (86) trabalhos defendidos, sendo 17 teses de doutoramento
e 37 dissertacOes de mestrado. A tabela 1 indica a distribuicdo de teses
e dissertagdes por curso.

Tabela 1 — Distribuic&o de teses e dissertacfes defendidas em torno da
tematica Orcamento Participativo.

Area de conhecimento

M odalidade

Saociologia

Administracdo

Educacdo

Comunicagédo

Ciéncia Palitica

Ciéncias Contébeis e Atuarias
Ciéncias Sociais

Geografia Humana

Letras

Planejamento Urbano e Regional
Sistema Congtitucional de Garantia
Administracdo Puiblica
Politicas Publicas e Sociedade
Salide Piblica

Sociologia Politica
Antropologia Socia
Desenvolvimento

Direito

Direitos Humanos, Cidadania
Economia

Engenharia de Producéo
Geografia

Instituicdes Sociais e Direito
Politica Socia

Servico Socia

Gestéo do Desenvolvimento Local e Sustentavel

Ciéncias Sociais e Cultura

Tese

Dissertacdo

4
2

w

PRRPEN

PR AR NN

RPRRRPRPRPEPRPRERNNNN

e

Fonte: Elaboracdo propria com base na Base de Teses Capes (2015).

5 Disponivel em: < http://bancodeteses.capes.gov.br/ > Acesso em: junho de 2015.
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Dentre as teses defendidas e disponiveis no Banco de Tese Capes,
destaca-se 0 volume de trabalhos defendidos em programas da area da
Sociologia, com quatro (04) trabalhos. Dentre as dissertacbes de
mestrado, destaca-se 0s programas da &rea Administracdo, com sete (07)
trabalhos. Entre teses e dissertacOes, os trabalhos no campo da
Administracdo sdo nove (09). Como um dos focos de andise da
Administragdo € a Gestdo Publica, buscamos identificar quais trabalhos
dessa &rea de conhecimento abordaram as dificuldades de gestdo na
prética do orcamento participativo.

Realizando a leitura dos resumos de cada um dos trabalhos,
notamos que nenhum deles abordaram o tema Orcamento Participativo,
tendo por foco a percepcdo dos gestores em relacdo a sua condugao,
como evidenciado no quadro 1.

Quadro 1 — Enfase das teses e dissertacio em Administracio e/ou em
Administracdo PUblica que trataram do OP.

Area Objetivo Autor
- - . "[...] compreender se 0s mecanismos
Adml_nl_sxragzao, institucionais que estruturam a politicae S(_)uza
Administracdo o o X L Filho
. contribui na amenizagdo das imperfeicdes
Publica S L o : R (2011)
comunitérias intrinsecas as regionais da cidade’.
"[...] avaliar aexisténcia de diferencas nos
Administracs gastos dos recursos publicos a partir do Saturnino
30 Orgamento Participativo de DivindpolisMG. e (2011)
Sete Lagoas-MG".
[...] aexisténcia e atuacdo de uma organizagdo
Administracdo; da sociedade civil em S&o Bernardo do Campo Candido
Gestdo de pessoase | (SBC). A partir dautilizagdo de ferramentas da
o T X L (2011)
organizagoes. participacdo cidadd, em especial a que congtitui
0 Orcamento Participativo".
"[...] Este trabalho tem como proposta verificar
se 0 Orgamento Participativo contribui paraa
- ~ < - Castro
Administracdo mudanca de percepcdo do municipe no que (2012)
tange a vida politico-administrativa de sua
cidade".
- - "[...] A andlise se propls a percorrer atrajetoria
Admlnls’tr;x;ao ’ do OP/BH, de sua origem, em 1994 até 2012, .
Estratégiae . e X : Aradjo
- visando aidentificar as mudancas introduzidas
Tecnologias em S ; (2012)
) na dindmica do OP e seu impacto na
Marketing T
participacdo".
(Continua...)
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(Concluséo)

"[...] Estetrabalho visaacompreender a

consciéncia politica e a participagdo dos

Administracéo membros do Conselho do Orgamento

Participativo (COP) de Cachoeiro de Itapemirim
- ES - Brasil, no periodo 2009-2012".

"[...] o estudo procurou compreender como as
experiéncias participativas vivenciadas pela
comunidade de Caranguejo-Tabaiares

Administracéo contribuiram para fortalecer as organizactes
locais e paraa promogdo de melhorias
socioambientais na perspectiva do
desenvolvimento sustentavel”.

"[...] Identificar a existéncia das préticas de
controle social e verificar sua contribui¢do para Silva
governanga publica é o objetivo geral da (2011)
dissertacdo”.

"[...] Estetrabalho explora aspectos relativos a
democracia participativa, em um esforgo de
Administracao; pesquisar as contribuigdes técnicas, estratégicas

Administracdo e politicas de um arranjo institucional
Publica participativo, a Comissao de Participagdo
Popular, da Assembleia Legislativa de Minas
Gerai's, a0s movimentos sociais no Estado".
Fonte: Elaboracdo prépria com base no Banco de Teses Capes (2015).

Souza
(2012)

Silva
(2012)

Administracéo

Colares
(2011)

A partir do quadro 1 fica evidente que ha no Brasil uma escassez
(ou até auséncia) de estudos que objetivam identificar as dificuldades
encontradas pelos gestores na execucdo do Orcamento Participativo.

Observando o quadro 1 identificamos os focos dos trabalhos
defendidos nas areas de Administracéo. O estudo realizado por Souza
Filho (2011), abordou a Governanca Participativa em contexto de
imperfeicdo comunitéria, focado no desenvolvimento socia para o
municipio a partir da pratica do OP. O estudo de Saturnino (2011),
focou no relacionamento entre sociedade e o governo, objetivando
avaliar a existéncia de diferencas nos gastos dos recursos publicos a
partir do OP de DivinépoligMG e Sete LagoasMG.

Candido (2011) propOs andlisar o relacionamento entre os
municipios e as esferas do Poder Executivo de S&0 Bernardo dos
Campos/SP.

Castro (2012), verificou a contribuicéo da mudanca de percepcéo
da populacdo em relacdo a politica administrativa, tendo como seu
objeto de estudo a implementagdo do Orcamento Participativo no
municipio de Timéteo/MG.
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Araljo (2012) destacou atrajetéria do OP de Belo Horizonte/ MG,
identificando as suas transformagdes ao longo de seus 18 anos.

Souza (2012) visou compreender a consciéncia politica e a
participacdo dos membros do conselho do OP de Cachoeiro de
[tapemirim/ES, no periodo de 2009-2012, enquanto Silva (2011)
procurou compreender quais foram as experiéncias participativas
vivenciadas pela comunidade de Caranguejo Tabaiares/PE, e como o OP
contribuiu para fortalecer as organizagOes locais, de forma a identificar
guais acbes adotadas influenciaram na promocdo de melhorias
socioambientais, dentro da perspectiva de desenvolvimentos
sustentévels.

Silva (2012) buscou identificar a existéncia das praticas de boa
governanca publica em torno do OP, por meio de uma pesquisa
realizada nos vinte e seis estados brasileiros, em diferentes institui¢coes
do Poder Executivo Estadual.

O estudo de Colares (2011) teve como objetivo verificar arelacdo
entre 0 movimento socia e o governo estadual de Minas Gerais.

Os trabahos selecionados tém estudado variadas questdes em
torno do Orgcamento Participativo, tais como: a relagdo do OP com a
populacdo, a implementacdo do OP em determinados municipios, o
desenvolvimento do OP, a execucdo e controle social do OP. Nota se
gue a preocupacdo com as dificuldades enfrentadas pelos gestores na
execucdo do OP ndo tém sido foco desses estudos. Desta forma, o
presente estudo vem a colaborar para uma questdo que ainda é uma
grande lacunas nos estudos em torno do Orgamento Participativo.
Certamente ndo € proposta desse trabalho esgotar essa questdo, mas
colaborar para a compreensdo dessa dimensdo tdo importante na prética
do orcamento participativo.

Breve Histérico do Orcamento Participativo de Vila Velha (ES)

Vila Velha (ES) € um municipio marcado pelas organizactes
populares de bairro e nas Ultimas décadas essas se ampliaram para além
das fronteiras dos bairros. Entre 1977 e 1979 o movimento socia por
melhores condigdes no transporte publico alcangou seu &pice e as
grandes assembleias de moradores, realizadas nesse periodo tiveram o
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objetivo de criagdo de novas linhas de o6nibus (KROHLING;
KROHLING, 2011). Entre 1979 e 1980dar-se inicio a realizagbes de
assembleias de representantes de bairro em nivel municipa e os
movimentos populares passaram a se organizar em forma de conselhos
na luta por moradia popular, saneamento, salide e outros (idem).

ApGs vencer as eleicles de 1982, o Prefeito Vasco Alves, propos
uma agenda politica de gestdo municipal com participacdo popular,
inicidlmente, participavam apenas os presidentes de cada movimento
comunitério, sO em 1983, foi aprovada a ampliacdo dos participantes.
Nesse mesmo periodo formou-se um Conselho Comunitario Provisorio
e foi deta uma Diretoria Provisdria autdbnoma para o Conselho
Comunitéario, com intuito de coordenar as reunides (KROHLING;
KROHLING, 2011).

No final do primeiro semestre de 1984, o conselho realizou o
Primeiro Encontro Municipal, estabelecendo-se uma agenda das lutas
populares e o plangamento para futuras atividades. Nessa mesma
ocasido foi aprovado Estatuto, composto pela diretoria e dois membros
de cada movimento comunit&rio para fazer parte do Conselho de
Representantes (KROHLING; KROHLING, 2011).

O Vereador Felicio Corréa, do PCB, em 1985, produziu um
Projeto de Lel Municipal, que regulamentava a participacédo popular no
orcamento, vistoriado pelo Conselho Comunitério e enviado aos
técnicos da Coordenadoria de Plangamento da Prefeitura Municipa de
Vila Veha para acertos na redacdo. O projeto foi discutido pelas
liderangas em assembleias comunitarias de bairro e enviado a Camara
Municipal para aprovagdo. Apos muitos conflitos ao decorrer do
processo, o0 presidente do Conselho Comunitério mediou as negociactes
entre o Executivo e o Legidativo, afim de que fosse aprovada alei que
inseria a sociedade na formag&o do orcamento publico. Em dezembro do
mesmo ano, aLei n.° 2247/85 foi aprovada.
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A Le ainda prescrevia a metodologia da realizagdo da discussdo e elaboragéo do
orcamento municipal (que instituia mecanismos de participagdo popular) a
comegar pelas assembleias nos bairros para discutir suas obras prioritarias e
escolher os delegados para as assembleias municipais. Apds o debate local nos
bairros, fazia-se uma plenaria municipal, ha qual seriam decididas e votadas as
obras a serem incluidas no orgamento, o percentual de regjuste e/ou aumento de
impostos e taxas municipais, os critérios de rateio dos recursos orgamentarios e
outras questdes técnico-financeiras pertinentes a elaboracdo da proposta
orcamentaria (KROHLING, 1987).

Segundo Ferri (2009), pela primeira vez a populagdo estava
oficialmente inserida no debate orcamentario do municipio, sendo Vila
V elha possivel mente pioneira nesta agéo institucionalizada no pais.

Em 1986, apds Vasco Alves renunciar e seu vice, Aucélio
Sampaio, falecer logo apGs assumir 0 cargo, o presidente da Camara
Municipal, Carlos Madta de Carvalho, assumiu a prefeitura. Carlos
Malta conhecido por sua postura conservadora, e mesmo ele prometendo
cumprir as decisdes da Assembleia Municipal do Orcamento, néo
mudou sua postura, confrontando 0 Conselho Comunitério, acusando-os
de ndo representarem o povo (FERRI, 2009).

Na década de 1990, por desinteresse politico, o OP foi deixado
em segundo plano. A partir de 2001 o Conselho Comunitério de Vila
Velha voltou a participar dos processos de decisdo orcamentéria e no
exercicio de 2005 a prefeitura expbs oito temas, que dentre eles trés
foram escolhidos, além de um ser aprovado por meio de rateio (PMVV,
2013).

De acordo com Ferri (2009), a participacdo da sociedade, em
2008, n&o alcancava 0,1% da populagéo de Vila Veha, e dentre os que
participavam, a maioria ndo estava de acordo com a metodologia
imposta, sentindo-se prejudicados.

Para o OP de 2009-2012, foram seguidas todas as decisfes ja
definidas em lei, tais como: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamenté&rias (LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA). Mesmo assim
para os lideres comunitarios, a participagdo popular nunca se
concretizou (PMVV, 2013).

Em abril de 2013 iniciava-se a discussio a respeito do Orgamento
de 2013-2014 no Centro de Complementacdo do Ensino Fundamental
Titanic.Em setembro do mesmo ano aconteceu a segunda Assembleia
Municipal do Orcamento de VilaVelha, concluindo o Ciclo do OP/2013,
exercicio 2014.
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A PrefeituraMunicipal de VilaVelhaaté o presente momento nao
publicou documento oficia relatando ou prestando contas sobre a
administracdo e plangjamento dos anos de 2014 e 2015.

Observa para trgjetéria do OP que sua efetivacéo tem dependido
do compromisso dos que ocupam cargos no Legislativo e Executivo
municipal.

A operacionalizacdo do Orcamento Participativo de Vila Vedha
(OPVV)

De acordo com a Coordenadora do OP, “Orcamento principa”
ndo dispde de verba especifica para o OP. Estainforma que com relacéo
avotacao do temas, estes sdo pré-definidos pela Prefeitura, tendo no ano
do estudo em questéo aprovou sete temas. Cada tema possui acdes
elencadas a areas, como por exemplo, salde: reforma e manutencéo do
Pronto Atendimento (PA), projetos de prevencdo, dentre outros. Caso
nenhum dos temas ou agdo interesse os eleitores, este podem opinar
sobre atemética que deve ser elencado.

Percebe-se que o OP é reaizado por regido e ndo mais por bairro,
devido ao crescimento do municipio. Sendo este divido em cinco (05)
regides. O OP acontece de dois em dois anos, a cada ano impar séo
redizadas as assembleias e as votagbes e a cada ano par o0
acompanhamento das obras.

O Secretario Municipal de Plangamento, Orcamento e Gestéo
(2014), informa que o orgamento do municipio € pré-definido da
seguinte forma: 25% educacdo, 15% sallde, 6% cémara de vereadores e
0 restante para o0 gestor publico manter o funcionamento do sistema,
sendo as sobras, caso ocorra, destinada ao investimentos em outras éreas.

Com relagdo a execugdo, O secretario de Plangamento,
Orcamento e Gestdo continua informando que o funcionamento do
Orcamento Participativo de Vila Velha(OPVV) acontece da seguinte
forma. 0 secretario de Plangamento, Orcamento e Gestdo ouve as
regides do municipio; apds a ouvidoria este discuti e analisa com o
prefeito as solicitagdes, de forma a escolha das solicitagcbes mais votadas,
buscando atender o interesse coletivo. Estas sGo encaminhadas para a
convencdo de delegados, onde estes andlisam quais sdo prioridade.
Depois desse momento, realiza-se a reunido dos delegados com o
secretario de Plangamento, Orcamento e Gestdo, onde este Ultimo
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apresenta as solicitaces que serdo executadas pela prefeitura. De acordo
com a Coordenadorado OPVV (2015),

Tem uma coordenacdo que trata disso, hoje a coordenagdo esta vazia, estamos
sem coordenador, mas ndo deixou de ter o coordenador, no caso eu é que estou
fazendo esse papel, eu sou assessora especia mais estou no papel do
coordenador do OP. Sou eu que fago alguns contatos com a lideranga hoje na
prefeitura agente tem uma coordenacdo de relacdo institucionais [...] que é a
SEMRI (secretaria municipal de relagbes ingtitucionais) [...].(sic) (Entrevista:
Coordenadorado OPVV, 2015).

Ja para 0 Secretario Municipal de Plangamento, Orcamento e
Gestéo (2014),

O orgamento do municipio tem uma parte que é engessada, 25% vai para
educagdo, 15% para salde, 6% vai para Camara de Vereadores, esse total chega
a 46%. A outra metade de recursos que se tem, que o municipio arrecada € de
50% para gastar, ou sga manter funcionando a méguina publica (energia,
telefone, aluguel, salérios) e investir. Metade do orcamento esta disponivel para
o prefeito, com 50% ele faz as contas de quanto gasta para manter
funcionando a administragdo publica e o que sobrou para investir em outras
&reas, investimentos esses que tem como objeto o orcamento participativo
(Entrevista: Secretario Municipal de Plangjamento, Orgamento e Gestao, 2014).

Para Neves (2008) o OP percorre etapas, que vai desde a plenéria
das regifes, as reunides intermediarias, a0 forum de delegados a
participacdo popular o plano de investimento o acompanhamento da
votacdo do OP e ao acompanhamento e fiscalizacdo das execucOes.
Entretanto, muitas etapas ndo conseguem alcangar o objetivo intencional
do projeto.

Para Marques (2011) a estrutura do OP possui trés instancias:
Administragdo Municipal, Comunité&riaginstitucionais e Participac&o.
Ainda para este autor, a primeira instancia divide-se em duas
modalidades: divisdo regional, que ocorre a partir das divisdes dos
bairros e atendimento de toda a populagdo, por meio de temas, como:
cultura, educacdo e transporte, ou sga, assuntos que englobam todo o
municipio.
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A gestéo do Or camento Participativo de Vila Velha e seus desafios

Para a coordenadora do OPVV a operacionalizacdo do OP refere-
se a participacdo da populacdo na gestdo publica, o que se da nas
assembleias realizados a cada dois anos. Esta ainda esclarece que
mediante a percepcdo desta dificuldade desenvolveu alguns projetos
para minimizar a problemética, como: Projeto de Votacdo OnLine’ e
Van Itinerante®. Essas agBes objetivam, segundo a coordenadora do OP,
facilitar a participacdo da populacéo nas votagdes e aumentar o interesse
desta em participarem das assemblelas. Salienta-se que as vantagens em
guestdo tém por intengdo atingir um percentual maior da populagéo,
tendo em vista, seu cardter inovador e minimizador da dificuldade da
comunidade em participar ativamente do OP.

Com relagdo aos objetivos do OPVV alcancados, a coordenadora
do OP de Vila Velha afirma que o resultado do dltimo (2013) foi
satisfatorio, pois 80% das solicitagdes da populacdo foram atendidas.
Porém, observou-se que menos que 1% da populagdo participou das
votaghes. Assim, a auséncia da participacdo da sociedade civil,
configura-se como uma das principais dificuldades da gestdo do OPVV.

Os objetivos do OP é conseguir visualizar o sentimento da populagéo em relagdo
0 que €eles estdo precisando, por exemplo, um calgamento de rua que, as vezes, a
prefeitura sabe que tem que calgar muitas ruas, mais as vezes uma determinada
ruavai fazer muita diferenga se elafor pavimentada para aquela comunidade, vai
melhorar muito a vida daguela populagdo. Pra gente ter esse feedback da
populagdo, que € quem vive, quem morar, esta la no dia a dia, fazemos o
orcamento participativo, pra isso, pra sermos democraticos (sic) (Entrevista
Coordenadorado OP, 2015).

O OP pode vir aumentar a popularidade do gestor publico,
diminuindo a distancia entre a populacdo e o executivo No entanto, €
necessario a participacdo da populacdo para que isso acorra. De acordo
com Bodart (2014), em 2006, a prefeitura de Belo HorizonteeMG
também implementou o OP Digital, onde a populacdo pode votar pela
internet. Entretanto, destacou que o OP Digita ndo pode vir a ter o
objetivo de substitui as plenarias e os foruns.

" Votagdo OnLine: aternativa de votagio viainternet.

8 Este projeto se propde a visitar os Bairros carentes, onde a populagéo pode votar,
através de meios online com auxilio de colaboradores. Além destes colaboradores
elucidarem aimportancia de se participar das plenarias.
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No que tange a estrutura institucional do OP, a coordenadora
afirmou que o OPVV ndo possui ainda uma estrutura adequada, tendo
em vista que na presente gestdo municipal ndo ha uma equipe completa
e exclusiva para elaboracéo e execucdo do OPVYV. Isso evidencia que o
OPVV néo possui centralidade na gestdo publica atual.

A auséncia de uma equipe especifica para conduzir o OP impede
0 acumulo de experiéncias, assim como dificulta o acesso a informacao;
o que ficou também evidenciado na dificuldade que a encontramos na
coleta de dados para a realizagéo dessa pesquisa.

A principa dificuldade decorreu em seguir um “modelo de
vitring”, pois no inicio 0 OPVV se apresentou confuso, sem critérios
especificos por regides, sem uma metodologia clara. No entanto,
atualmente nota-se a tentativa de mudangas e aperfeicoamentos do
instrumento, porém devido a fata de capital humano isso ndo tem
ocorrido de formaintensificada e rgpida.

A coordenadora do OPVV afirmou que a principa dificuldade
encontrada na elaboracéo da estrutura do OP refere-se em articular as
liderancas e dar continuidade a €l aboracao de sua estrutura.

A implantagdo de mecanismo que mobilizem a participacdo da
sociedade civil é previstaem Lei, na Constituicdo Federal, Estadual e na
Lel Organica Municipal de Vila Velha, resta o gestor publico criar
condicOes para a maior efetivacdo desse direito e isso obrigatoriamente
passa pela mobilizacdo da comunidade, o que ndo é tarefa féacil. O
Secretério Municipal de Plangamento, Orcamento e Gestdo de Vila
Velha (2014) afirma que esta maior participacéo tem sido buscada

[...] través de cursos dados a comunidade para formar delegados, cursos de Plano
Diretor Municipal, de cédigo de postura, administragdo publica, de orgamento
participativo. Entdo as pessoas passam a entender melhor, pedir melhor e sugerir
melhor. O curso é aberto e é em parceria com o Centro Comunitario de Vila
Velha (CCVV) que tem o Marcelo Rosa como presidente (sic) (Entrevista
Secretério Municipal de Plangjamento, Orcamento e Gestédo de Vila Velha,
2014).

A fala da coordenadora se assemelha coma do secretério
municipal de Plangamento, Orcamento e Gestdo, ao afirmar que a
prefeitura tem ciéncia deste entrave na gestdo. Frente a essa situagéo foi
criado o projeto de Votagdo Online, como forma de minimizar esta
dificuldade, ao permitir que as pessoas votem sem a necessidade de sair
de casa. “[...] A dificuldade é de tirar a pessoa de dentro de casa por
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exemplo, para ir participar de uma assembleia. Por isso que noés
pensamos na votagdo online, para que as pessoas pudessem votar de
casa’. A coordenadora do OPVV (2015) esclarece que a mobilizagéo da
sociedade é uma problematica, vista a dificuldade de levar as pessoas a
participar de uma assembleia Embora hagja um baixo interesse (ou
descrenca da sociedade com o OP), a coordenadora do OPVV afirma
gue a prefeitura de Vila Velha tem buscado meios para atrair a atencao
dos moradores para participar do processo. E consenso nos estudos do
OP que o desinteresse da sociedade e a auséncia de conhecimento se
configuram como principais dificuldades na condugdo do OP. O uso de
ferramentas tecnol 6gicas, tais como o voto online, pode ser um auxilio a
prética do OP, mas ndo deve substituir as discussdes que ocorrem nas
assembleias, pois retiraria o carater pedag6gico das discussdes.

Com relacdo a divulgagdo das plenérias publicas a Prefeitura tem
disponibilizado as informagBes, no entanto estas necessitam ser
solicitadas pelo cidaddo, o gue evidencia que ainda impera a idéia de
gue é obrigacdo da sociedade ir em busca da informagdo, quando
deveriam o0s gestores compreenderem que cabem a €es a
responsabilidade de publiciza-las. Nessa diregéo, Coelho (2009) afirma
gue a transparéncia também envolve a facilidade da sociedade em
acessar as informagbes governamentais. Ndo basta apenas votar 0s
projetos que sdo prioridade no orgamento, a sociedade necessita
periodicamente esta informada do andamento dos projetos e das
prestagdes de contas. Cabe ao gestor reduzir 0s custos dos acesso as
informagdes. No caso de Vila Velha, ndo existe ampla divulgacdo do
material produzido e os mecanismos burocréaticos dificultam o acesso.
Nessa direcdo, Coelho (2009) afirma que geralmente as informagdes dos
orcamentos participativos praticados no pais sdo apresentadas a
populacdo de forma superficial, ndo sendo fornecido detalhamentos dos
projetos. Cabe destacar que transformar as informagdes técnicas em uma
linguagem acessivel a populacdo ndo € uma tarefa facil, porém
necessaria.

No quesito transparéncia do OPVV, a Coordenadora (2015)
afirma que:
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[...] o processo é transparente, mesmo porque se ja tem uma, ou vai ser eleito
uma comissdo de acompanhamento, a prefeitura esta com as portas abertas pra
quem quiser vir saber que “pé&’ que t4 quanto que ja gasto, qual obra foi
executada, qual a agdo ta4 sendo desenvolvida. Entdo, o processo é muito
transparente [..]. Ano passado (2014) a gente fez um documento e
disponibilizou no site, de como que foi, qual agdo que venceu e tal. O nosso
retorno das agdes que foram executadas, nds fizemos uma reunido ano passado
(2014), que também cabe a populagdo procurar, se a populagdo ndo procura, a
gente da um retorno, né, pra gente passar com € que ta, o que que aindando tinha
iniciado, o que que tinha iniciado e ndo tinha terminado, isso a gente deu esse
retorno pra eles. Esse ano novamente, a gente comegou 0 processo OP (2015)
nés demos o retorno do que foi feito de 2013-2014. (sic) (Entrevista
Coordenadorado OPVV, 2015).

Nota-se que o custo pelo acesso a informacdo é apontada como
sendo necessario ser assumido pela populagéo.

A Coordenadora do OPVV, dfirma que o orcamento €
previamente definido de acordo com o plangamento estratégico do
Prefeito, salvo excegles que podem vir acontecer no decorrer do ano.

Tudo que for definido no orgcamento participativo vai entrar na LOA (Lei
Orcamentaria Anual) do ano seguinte. Por isso a gente tem um prazo pra fazer o
Orcamento Participativo, porque antes de entregar a LOA, que é uma lei pra
cmara dos vereadores, a gente tem que fazer o processo do Orcamento
Participativo, que tudo que definir aqui vai entrar naLOA, entendeu? Ai viralei,
isso daqui j& definiu vai virar lei e é executado. Entdo quer dizer, ja ta previsto,
num tem como fugir da previsdo, pode ser que alguma obra muito grande, vocé
nao consiga entregar em um ano, [...] mas esta la previsto no or¢camento, vocé
val dar continuidade. (sic) (Entrevista: Coordenadorado OPVV, 2015).

Segundo Ferri (2009), Vila Velha tem um histérico ruim com
relacdo a disponibilidade de recursos para 0 OP. Quanto maior a
capacidade de recursos do municipio, maior as chances da sociedade ser
percussora da tomada de decisdo em préticas do OP (WAMPLER, 2003
apud FERRI, 2009).

Quanto a prestacéo de contas, ao perguntar a Coordenadora do
OPVYV arespeito das dificuldades, esta afirman&o existir, dizendo:
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N&o, ndo tem porque, a gente faz reunido com a comunidade, igua eu fae, se
€eles ndo vierem, a gente vai, faz uma assembleia e fala: ta nesse e nesse “pé’, ja
fizemos tantas acdes. Essas acdes elencadas, exemplo, acdo A, B, CeD. A agdo
(A) agente fez cem por cento, a (B) cem por cento, a (C) a gente fez oitentae a
(D) a gente fez trinta com previsdo de terminar até no més tal. (sic) (Entrevista:
Coordenadorado OPVV, 2015).

N&o foi possivel tratar do assunto “relacionamento entre 0s
membros da equipe gue realiza o OP” com a Coordenadora do OPVV,
isso porgue no momento da entrevista ndo havia uma equipe formada.
No entanto pontuou que

Se a equipe € bem articulada, se a equipe tem um bom relacionamento, néo vai
ter dificuldade. E ai, a gente procura sempre respeitar uns aos outros, sempre
fazendo rodizios, ndo deixar o outro sobre carregado. [...] Cada secretariatem o
seu diaa-dia, tem o seu trabalho, né ? Entdo a gente tem que se fazer a
articulacdo, mas sabendo que eles tem um limite pra gudar. Entdo se a gente
respeitar esse limite, da certo.

Embora ndo hga uma equipe consolidada, notase o
reconhecimento de suaimportancia.

Ja com relacdo ao relacionamento com a comunidade, o
Secretario Municipal de Plangjamento, Orcamento e Gestdo cita que as
divulgactes feitas no bairro se mostram eficazes. “Através de editais,
publicacbes em jornais, no site da prefeitura, panfletos, mas o que
funciona mesmo sdo as peruinhas e bicicletas que rodam nas ruas em
bairros mais humildes’ (Entrevista: Secret&io Municipal de
Plangjamento, Orcamento e Gestéo, 2014).

A Coordenadora do OPVV (2015) esclarece que um bom
relacionamento com a comunidade, permite que o gestor tenha “[..] a
leitura do que aguela comunidade precisa’.

Silva (2004) menciona que o gestor tem a dificil tarefa de motivar
a sociedade a se envolver no processo, s§a na funcdo informativa ou
educativa em favor do interesse comum. E certo que para se obter
sucesso no OP, é fundamental a participacdo da popul acao.
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Por lel a gente ja publica, a gente até publicou num jornal de grande circulago,
porque no diério oficial nem todo mundo tem acesso. Ent&o a gente publicou na
A Tribung, com quinze dias de antecedéncia na lei tudo direitinho. Pra
divulgacdo na comunidade, a gente faz ou veiculagdo de som, que é ou passa
“peruinha’, ou moto, ou rédio-poste, ou entdo a gente faz banner e cartaz. O
cartaz a gente, esse ano nos pedimos pra colocar nos 6nibus, porque o énibus
roda, muita gente, né, circulando ali. Como a gente tem a secretaria de relagfes
ingtitucionais, eles fizeram o contato com as liderancgas, e entregaram o cartaz
pra lideranga colocar em alguns pontos especificos, e pedimos a lideranca
também pra se articular na comunidade e colocar no radio-poste ou moto
passando com som, no caso de alguns bairros aqui eles fizeram isso, a lideranca
fezisso.[...]. (sic) (Entrevista: Coordenadorado OPVYV, 2015).

Nota-se que o OPVV ainda esta atrelada a idéia de obrigagéo
legal e, pelafala da coordenadora, 0s recursos sdo pegquenos. Ambas as
situagdes ndo colaboram para a sociedade se aproxime da gestéo publica.

Em sintese, fica evidente que o gestor municipal tem ignorado os
beneficios do OP e ndo este ndo tem tido centralidade em sua gestdo, o
gue seria fundamental para 0 seu sucesso.

Consider acbes Finais

O objetivo principal deste trabalho foi compreender as
dificuldades que os gestores da PMVV enfrentam em conduzir o OP do
municipio de Vila Velha. Observa-se que o desinteresse da popul acéo
em participar das questdes publicas, a auséncia de comunicacdo entre a
sociedade e o poder publico municipal, os relacionamentos conturbados
entre eles e 0 deficiente atendimento as solicitagdes publicas, sGo 0s
principais problemas observados na gestdo atua do OP. Além das
dificuldades acima, verifica, a fata de uma maior centralidade do OP
nas agdes do governo municipal tem determinado para o fraco
desempenho do OPVV.

Verificaase que a gestdo compreende que € hecessario
implementar medidas para contribuir com o desenvolvimento do OP,
sanando as dificuldades que foram encontradas ao longo destes Ultimos
anos, no entanto esse instrumento ainda ndo tem sido valorizado como
necessario.

Dentre as dificuldades de gestéo do OPVV esta a auséncia de uma
equipe permanente, a limitada participacdo social, a deficiente
transparéncia e a fata de maior aprofundamento do didlogo com as
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comunidades e seus representantes.

E necessario estar atentar as principais dificuldades do OP e
implementacdo projetos voltadas a minimizé-la. As dificuldades que
aqui foram identificadas, discutidas e apresentadas, podem vir a servir
de base para outros estudos que desejam entender o funcionamento do
OPVV, assm como para nortear os gestores publicos interessados em
implementar essa ferramenta de gestéo publica de forma efetiva.
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Entraves na elaboracéo e realizacdo de Convénio e prestacdo de
contas na Administragéo Publica’

David de Freitas Bravim
David Romulo da Penha Reis
Gisele Fernanda de Carvalho

Liliane Cardozo Ataide

No Brasil, a partir do ano de 1990, tem sido proposto o
estabelecimento de um modelo mais eficaz da administraco publica,
que ficou conhecido como “Nova Gestdo Publica’, utilizando algumas
das praticas redizadas pelas empresas privadas nos Orgaos
governamentais, dentre elas a descentralizagcdo de recursos e de
competéncias. Esse novo modelo de gestdo propde um estado
descentralizador e com menores atribuicbes (sob o viés neolibera) em
sua esfera federal, onde os cidaddos tenham maior participagdo na
administracdo publica, podendo contribuir com o0s agentes
governamentais.

A administragdo publica sempre foi permeada por interesses
particulares, 0 que na literatura brasileira ficou conhecido como
patrimoniaismo®®. O conceito de patrimonialismo desenvolvido em
terras tupiniquins por autores como Faoro (1957) e Holanda (1936)™
envolve a relacdo pessoal existentes nas esferas do Estado, onde
comumente os agentes politicos se utilizam de patrimonios publicos em
beneficio préprio, assm como tomam decisdes com base em seus
interesses privados.

A Constituicdo Federa (CF) de 1988, em seu art.1°, estabelece a
formagéo da Republica Federativa do Brasil pela unido indissoltvel dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, congituidos em Estado
Democrético de Direito, sendo autdbnomo cada ente da Federagdo. Em
muitos casos, os Estados e Municipios podem atuar conforme legislacéo
propria, desde que ndo agindo de forma contraria a0 que esta

® Pesqui sa desenvol vida sobre a orientagéo do professor Cristiano das Neves Bodart.
para saber mais sobre a caracteristica patrimonialista brasileira recomendamos a obra
cléssicade Raymundo Faoro, Os Donos do Poder, publicada originalmente em 1957.

1 Ver sua obra Raizes do Brasil.
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estabelecido pela CF, pois esses ndo sdo soberanos. A CF confere em
muitos casos autonomia aos Estados e Municipios, dando-lhes a
possibilidade do exercicio de governo e administracdo dos recursos a
eles destinados.

Como parte do processo de descentralizacdo de recursos e
distribuigdes de competéncias, foi criado o convénio. Este surgiu como
uma ferramenta cujo objetivo concreto é a descentralizagdo de recursos
proprios a entidades publicas ou privadas, para realizagcdo, nos seus
diferentes niveis de poder, de programas assistenciais de interesse
comum da popul ag&o.

No caso em andlise, 0 interesse comum serd atendido através do
gerenciamento de projetos padrBes adotados pelo Estado, em
atendimento as necessidades de seus municipios.

O presente trabaho busca identificar as dificuldades encontradas
na realizacdo de convénios entre o Estado e Municipios. Tomamos
como estudo de caso os convénios realizados no periodo de janeiro a
dezembro de 2009, entre o Governo do Estado do Espirito Santo por
intermédio da Secretaria de Estado da Salude (SESA) e 0s municipios
capixabas. O ano de 2009 foi escolhido por setratar do ano que antecede
as eleicbes para Governo do Estado, que geralmente sdo marcados por
maiores nlmeros de convénios com 0s municipios na tentativa de
angariar apoio politico.

A metodologia utilizada foi a andlise documental dos processos
do ano de exercicio de 2009. Inicialmente, quantificando os convénios
realizados, identificamos quantos destes foram concluidos e/ou estéo
sendo realizados e quais ndo foram concluidos, bem como elaboracdo de
question&rio junto aos técnicos da Secretaria de Estado da Salde
(SESA). Feito isso, buscamos identificar padrdes regulares de causas de
sua ndo efetivacdo. Embora ndo seja o objetivo dessa pesquisa, uma vez
identificados os problemas, buscamos apontar algumas préticas
mitigadoras de tais dificul dades.

A estrutura deste capitulo se divide em sete se¢des, sendo a
primeira esta presente introdugdo. A segunda trata da descentralizac@o
administrativa e financeira do estado brasileiro. A terceira secéo expde a
finalidade e como surgiram os convénios. A quarta secdo apresenta o
papel dos convénios e suas limitagdes. A quinta esclarece a metodologia
utilizada na pesquisa. A sexta secéo aborda a apresentacdo dos dados e
analise dos resultados. Por ultimo encontram-se as consideracdes finais
do presente trabal ho.
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A Descentralizagdo Administrativa e Financeira do Estado
Brasileiro

No caso do Brasil, a Federacdo € constituida pelos seus entes, que
possuem dois ou mais ordenamentos juridicos, que atuam em um
mesmo territério simultaneamente, sendo formada pela Unido, Estados,
Distrito Federa e Municipios, atuando cada um em sua area ou regido
(Art. 18 da CF, 1988).

Os Estados sdo pessoas juridicas de direito publico interno que,
devido a sua autonomia, possuem capacidade de auto-organizagdo,
autogoverno, autoadministracdo e autolegislacdo. Na auto-organizagao,
os Estados sdo organizados e regidos pela constituicdo e pelas leis que
adotarem, observados os principios da Constituicdo Federa (art. 25 da
CF). Ja no autogoverno, os Estados se estruturam nos poderes
Legidativo (art. 27 da CF), Executivo (art. 28 da CF) e Judiciario (art.
125 da CF). Por fim, na autoadministracéo e autolegislagdo os Estados
tém competéncias legislativas e ndo-legislativas proprias (art. 25 §1° da

CF).

Os Municipios sd0 pessoas juridicas de direito publico interno,
com autonomia, possuindo capacidade de auto-organizacao,
autogoverno, autoadministracdo e autolegidacdo. Neste caso, na auto-
organizacdo, os Municipios organizam-se através de Lel Orgéanica
propria, votada em dois (02) turnos, com intersticio minimo de dez (10)
dias e aprovada por dois tercos (2/3) dos membros da Camara Municipal
gue a promulgard, atendendo os principios estabel ecidos na Constituicéo
Federal de 1988 (art. 29) e na Constituicdo Estadua de 1989 (no caso
dos municipios capixabas). Até 1988, os municipios de alguns estados
eram regidos por uma Unica Lei orgénica estadual. No Autogoverno, os
Municipios estruturam o Poder Executivo e Legislativo, ndo possuindo
Poder Judiciario proprio. Por meio da autoadministracdo e
autolegidacdo (CF: art. 30, 1988), 0s Municipios possuem
competéncias legidativas proprias, assim como estdo sujeitos a
legislacéo.

As entidades federativas possuem autonomia e divisdo de
competéncias administrativas, legidativas e tributérias. O principio
basico da reparticdo de competéncias, tanto no ambito administrativo
como no legidativo, € o principio da predominancia do interesse. Ou
sgja, compete a Unido os interesses de predominancia geral, aos Estados
cabem os interesses de predominancia regional, e aos Municipios
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compete 0s assuntos de interesse predominantemente local .

Assim como h& uma descentralizagcdo de competéncias entre 0s
entes federados, existe a descentralizacdo de recursos financeiros do
Estado Naciona. O repasse ndo se limita ao recebimento de valores
financeiros, mas engloba responsabilidades das partes envolvidas,
plangamentos e etapas que devem ser cumpridas, executadas e,
posteriormente, deve-se dar a prestagdo de contas. Para que haja clareza
e entendimento dos deveres de cada ente, e para que ocorra essa
descentralizacdo de recursos, € utilizada uma modalidade de parceria
denominada convénio, ou outros instrumentos congéneres, sendo estes
um gjustamento entre os participantes para a realizacdo de um interesse
em comum, mediante a colaboracdo mutua visando o interesse publico.

Em 2006, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) identificou
através do Acordao 788/2006 — Plendrio, fragilidades e
inconformidades na execucdo de transferéncias voluntarias realizadas
por meio de convénios, onde o Governo Federal foi repassador de
recursos. Isso conduziu o Ministério do Plangamento, Orcamento e
Gestéo a determinar a criagdo de um sistema em plataforma web, que
possibilite maior controle sobre a execugéo e fiscalizago dos convénios.

De acordo com a legidacdo, o convénio administrativo trata-se de
um acordo firmado entre entidades publicas ou entidades privadas e sem
fins lucrativos, visando a realizagdo de objetivos de interesse comum
entre as partes, que envolva ou ndo a transferéncia de recursos
financeiros.

Os convénios celebrados até 14 de abril de 2008 tinham como
principal ato regulador a Instrugdo Normativa 01/1997, da Secretaria do
Tesouro Naciona e suas ateracfes. ApOs as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios, os contratos de
repasse e termos de cooperacdo passaram a ser dispostos no Decreto
6.170/2007 e pela Portaria Interministerial 127, de 29 de maio de 2008 e
suas ateragdes posteriores™®, as quais foram acdes indicadas pelos
Ministério do Plangiamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério
da Fazenda (MF) e do Ministério de Controle e da Transparéncia —
Controladoria Geral da Uni&o (CGU).

O Governo Federa €, por um lado, o maior detentor dos recursos.
Por outro, o Municipio é o maior conhecedor das demandas da

12 Com dispositivos alterados ou acrescidos pelos Decretos 6.428/2008, 6.619/2008,
6.497/2008, 7.568/2011, 7.594/2011 e 7.641/2011.
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populacdo. Na maioria das vezes cabe a0 municipio a gestdo dos
servigos especiaizados e a redlizacdo de diversas melhorias, de acordo
com as demandas dos municipes. Porém, muitas vezes os recursos do
Municipio se tornam insuficientes para a realizacdo de seus projetos e
atendimento das demandas da sociedade. Na ocorréncia de escassez de
recursos para execugdo dos mesmos, 0 Municipio recorre a parcerias
com o0 Governo Federal e/ou Estadual, o que muitas vezes se da através
de convénios firmados.

A transferéncia de recursos pode se dar de forma direta ou
indireta. Na transferéncia indireta, ha uma descentralizacéo dos recursos,
sgja ele para outros 6rgaos publicos ou as Entidades sem fins lucrativos,
cujo objetivo é a melhora continua dos programas de governo a serem
desempenhados.

Através do Decreto 6.170/2007, foi instituido o Sistema de Gestao
de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV, e o Porta de
Convénios do Governo Federal. Define-se 0 SICONV como:

Sistema informatizado onde s3o registrados todos os atos relativos ao processo
de operaciondizacdo das transferéncias de recursos por meio de convénios,
contratos de repasse e termos de parceria, onde contém os dados desde a sua
proposicdo e andlise, passando pela celebragdo, liberagcdo de recursos e
acompanhamento da execucdo, até a prestagdo de contas, sendo que 0 mesmo
ainda se encontra em fase de desenvolvimento, onde varias funcionalidades ja
foram implementadas e estdo em fase de implementagéo (TCU, 2013, p. 07).

No entanto, coube aos Estados a elaboracdo de legislagdo
especifica para consolidacdo dos convénios e instrumentos congéneres
em seus nhiveis de hierarquizacao.

Finalidade e como sur giram os Convénios no Brasil

O convénio administrativo € uma forma de gjuste entre o Poder
Publico e entidades publicas ou privadas para a realizagdo de parcerias
que visam o interesse publico, mediante a uma colaboracdo mutua.

Para Oliveira (2013, p.78), o convénio tem como caracteristica a
busca pelo interesse em comum dos conveniados.

Os convénios administrativos surgiram para suprir a necessidade
de conjugacdo dos conhecimentos técnicos e recursos financeiros, que
tem como premissa serem acordos celebrados por entes publicos de
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qgualquer espécie ou entidades privadas, sempre tendo como objetivo
primordial o interesse publico e jamais desviar suafinalidade.

A portaria interministerial 127/2008, em seu artigo 1°, paragrafo
1°, inciso VI, define convénio como:

Acordo ou gjuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotagdes consignadas nos Orcamentos Fiscais e da Seguridade Socia da Uni&o e
tenha como participe, de um lado, 6rgéo ou entidade da administragdo publica
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgao ou entidade da administragéo
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos.

O Convénio visa a execucdo do programa do governo,
envolvendo a realizag&o de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens
ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacéo (TCU,
2010).

O convénio administrativo e o contrato sdo dois instrumentos de
naturezas juridicas distintas que ndo devem ser confundidos. De acordo
com Meireles (2003), ainda que digtintos, eles tém em comum a
existéncia de um vinculo juridico fundado na manifestacdo de vontade
dos participantes, enquanto o objeto juridico do contrato sdo o0s
interesses diversos e opostos, existindo sempre duas partes onde uma
quer o objeto acordado e a outra a contraprestagdo correspondente.

No ambito federal, a celebracdo de convénio é regida pela Lei
Federal n° 8666/93, de 21 de junho de 1993, a qual institui normas para
licitacdo e contratacdo na administracdo publica, sgja €la Federd,
Estadual, Municipal ou Distrital, conforme seus Artigos 1° e 2°, bem
como o Art. 24, XXVI:

Art. 1° - Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacbes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
alienagBes e locagdes no &mbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacOes,
concessoes, permissdes e locagbes da Administragdo Puablica, quando
contratadas com terceiros, ser80 necessariamente precedidas de licitagdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei. Parégrafo Unico. Para os fins desta
Lei, considera-se contrato todo e qualquer gjuste entre 6rgéos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, sgja qual for a
denominacéo utilizada.
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Art. 116. Aplicam-se as disposicOes desta Lei, no que couber, aos convénios,
acordos, gjustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e
entidades da Administracdo.§ 1° A celebracdo de convénio, acordo ou gjuste
pelos érgdos ou entidades da Administracdo Publica depende de prévia
aprovagdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo
interessada, 0 qual devera conter, no minimo, as seguintes informagdes:| -
identificacdo do objeto a ser executado; | - metas a serem atingidas;|11 - etapas
ou fases de execucdo;lV - plano de aplicagdo dos recursos financeiros)V -
cronograma de desembolso; V|1 - previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto,
bem assim da conclusdo das etapas ou fases programadas;VIl - se 0 guste
compreender obra ou servico de engenharia, comprovagdo de que 0S recursos
préprios para complementar a execucdo do objeto estdo devidamente
assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou
0rgdo descentralizador.

O convénio e o contrato, embora ambos sgjam caracterizado pelo
acordo de vontades, possuem caracteristicas proprias, sendo o contrato a
contraprestacdo de um servico e o convénio a mitua colaboracdo entre
as partes, como ja referido. Ela fundamenta esta argumentacéo na Lei
8.666/93, art. 116, caput onde determina que suas normas se aplicam aos
convénios “no que couber”. Acrescentando que se 0S convénios
possuissem natureza contratual, ndo haveria necessidade dessa norma,
pois a aplicacdo da Lei jadecorreria dos seus artigos 1° e 2°.

No convénio, se o conveniado recebe determinado valor, este fica
vinculado a utilizag&o prevista no gjuste; assm, se um particular recebe
verbas do poder publico decorrente de um convénio, esse valor ndo
perde a natureza de dinheiro publico, sd podendo ser utilizado parafins
estabelecidos pelo convénio. Por esta razéo, a entidade est4 obrigada a
prestar contas ndo sd ao ente repassador, mas também ao Tribuna de
Contas (TCU, 2013).

O artigo 241, da Constituicéo Federal, estabelece que:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lel os consdrcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestéo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoa e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.

Os convénios podem ocorrer entre dois entes da federacdo e entre
entidades publicas e particulares. O convénio entre entes publicos
possibilita uma gestdo associada, permitindo a transferéncia de encargos,
servicos, pessoa e bens de uma pessoa juridica para outra. Porém, o
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convénio sb pode ocorrer mediante lei complementar que o discipline.
Os convénios mais comuns entre entes da federacdo sdo nas areas de
salde, assisténcia socia e protecdo aos deficientes. N&o ha possibilidade
de formalizacdo de convénios entre entidades publicas e privadas como
forma de delegagc@o de servicos publicos. Os Convénios com o setor
privado s6 ocorrem quando o poder pablico quer incentivar ainiciativa
privada em algum assunto de interesse publico.

Os convénios administrativos possuem quatro fases. Séo elas. 1) a
proposicao; 11) celebracdo/formalizacdo; 111) execugdo €; V) a prestacéo
de contas. Esta Ultima é disciplinada pelo artigo 116 da Lei 8.666/93.
Quanto a exigéncia de licitaco, esta ndo se aplica aos convénios, pois
ndo existe a viabilidade de competicdo, pois o convénio trata de mitua
colaboragdo, sob variadas formas, como repasse de verbas, uso de
eguipamentos humanos, recursos humanos e iméveis (OLIVEIRA,
2013). Desse modo, ndo podem ser cogitados de forma alguma precos
ou remuneracdo que admitam competicéo.

O Papel dos Convénios e suas limitagoes

Com a normatizacdo federal, coube aos Estados a criagdo de
normati zagdes que assegurem a execugdo dos convénios em seu nivel da
federacdo, visando maior controle na execucdo e fiscalizacdo dos atos
assinados.

No Estado do Espirito Santo, delimitagdo de nossa analise,
existem dois decretos e uma portaria que regulamentam os Convénios.

O Decreto 1242-R de 21 de novembro de 2003, disciplina a
celebracdo de convénios de natureza financeira, ou sgja, por meio de
transferéncia voluntaria, obedecendo ao que se esta disposto na Lei n°
8.666/93, dependendo de prévia aprovacdo do Ordenador de Despesas
quanto ao plano de trabalho apresentado pelo Municipio convenente®,
possuindo ainda a identificacdo do objeto com a estipulacéo de metas a
serem atingidas de forma qualitativa e quantitativa, e as etapas a serem
executadas de forma plangiada com o plano de aplicagéo de recursos a

13 Convenente: érgdo da administragéio direta, autérquica ou fundacional, empresa
publica ou sociedade de economia mista, de qualquer esfera do governo, ou organizagéo
particular com a qua a administragdo estadual pactua a execu¢do de programa,
projeto/atividade ou evento mediante a celebracdo de convénio.
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serem repassados, estipulando ainda a previsao de inicio e término da
execucdo do objeto.

A Portaria AGE/SEFAZ N° 001-R, de 06 de abril de 2006, dispbe
sobre a execucdo descentralizada de Programas de Trabalho a cargo de
0rgaos e entidades da Administragdo Publica Estadual, Direta e Indireta,
onde o Estado pode agir como repassador ou recebedor de recursos.

O Decreto Estadual N° 2.737, de 19 de abril de 2011, que
subgtitui a Portaria N° 001-R/2006, a qual criou o Sistema de
Gerenciamento Administrativo, conhecido como SIGA — “Mdédulo
Convénios’, o qua, de certa forma, se equipara ao “Sistema de
Gerenciamento de Convénios e Contratos de Repasse” — SICONV, do
Governo Federd, bem como as normas relativas a Convénios de
transferéncia volunté&ria para convénios o qua € utilizado o Sistema,
criando ainda os modelos de documentos padronizados a serem
utilizados na abertura, montagem dos convénios que passam a servir de
plataf orma web.

As legislagdes relatam apenas o inicio do projeto a ser executado
antes da assinatura do Termo de Convénio junto ao Estado, sendo que as
mesmas consideram como convénio o gue cita Portaria Estadua
AGE/SEFAZ N° 001-R/2006,Art. 1°, § 1°,inciso |, no qual subscreve:

| - convénio: instrumento que disciplina o repasse e o recebimento de recursos
publicos e que tenha como participes 6rgéos e entidades da Administracdo
Puablica, Direta e Indireta, de qualquer esfera do Governo ou entidades privadas
sem fins lucrativos, visando a execugéo de programa, projeto/atividade, plano de
trabalho ou a realizacdo de evento de interesse reciproco, em regime de mitua
cooperagdo, sem objetivo de lucro e cuja verba repassada permaneca com a
natureza de dinheiro piblico;

Na abertura do Processo Administrativo para redizacdo de
convénios junto a0 Governo, o Municipio terd de comprovar sua
regularidade perante as legidlacbes e drgdos fiscais, trabahistas e
reguladores, 0o que se da mediante a apresentacdo de Certiddes
Negativas de Débitos que demonstrem que o Municipio se encontra em
estado de regularidade quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos, bem como quanto & prestacdo de contas de
recursos anteriormente repassados, seja ele pelo Governo Federal ou
Estadual. Caso 0 Municipio ndo atenda aos principais requisitos aqui ja
listados, ele ficara vedado pelo Art. 5° da Portaria de realizar o convénio.

Obedecido a0 que segue as trés referidas regulamentacOes, parte-
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se para a fase de elaboragéo de projetos e planilhamento do orgamento
nos padrdes e normas técnicas definidos pelo Instituto de Obras Publicas
do Espirito Santo — IOPES, criado através da Lei Complementar n® 381,
de 28 de fevereiro de 2007 pelo Governo do Estado.

Elaborado o projeto, o0 Municipio busca apoio da Secretaria da
Pasta e da Secretaria Estadual da Salde para realizagdo das obras e
servigos de engenharia, respeitando todo o trémite processual interno da
Secretaria para que, em sua andise inicial, verifique-se se 0 Municipio
atendeu a todos 0s requisitos iniciais e, ainda, para que sga verificada
sua possihilidade juridica e econdmico-financeira pela Procuradoria
Gera do Estado (PGE) e Secretaria de Estado de Controle e
Transparéncia (SECONT), respectivamente, levando um tempo médio,
desde a abertura do processo a assinatura do convénio, de 03 (trés) a 06
(sel's) meses.

Em caso de projetos padrées do Governo do Estado,
anteriormente é elaborado um estudo socioecondmico, e € levado em
consideracio o indice Brasileiro de Desenvolvimento Humano (IBDH)
do Municipio de forma gradativa, considerando o or¢camento ja definido
na Lei Orcamentaria Anua (LOA), que é discutida durante a realizacéo
de Audiéncias do Orcamento Participativo em regides do Estado.

ApOs a assinatura do convénio, o Municipio passa pela terceira e
uma das fases mais burocratizadas existentes para a realizagdo do
projeto, que é afase de licitacdo e contracdo da empresa, regulamentada
pela Lel Federal n° 8.666/93, que visa garantir fielmente o principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantgjosa para a
administracdo e desenvolvimento sustentével, seguindo os seguintes
principios: |. Principios da Legalidade; 1. Principios da Impessoalidade;
I11. Principios da Moraidade; V. Principios da Igualdade; V. Principios
da Publicidade; VI. Principios da Probidade Administrativa;
VII.Principios da Vinculagdo ao Instrumento Convocatério; VIII.
Principios do Julgamento Objetivo €; IX. Principios dos que lhe sdo
Correlatados. O Principio da Legalidade esta relacionado ao agir em
conformidade com a Lei. Ja o Principio da Impessoaidade prevé que as
acles plangadas sgiam para 0 bem-estar coletivo e com tratamento
iguditario para todos, ndo fazendo autopromocdo. O Principio da
Moraidade diz que se deve agir de forma honesta, justa e correta. O
Principio da Igualdade propde assegurar que todos 0s interessados em
contratar a Administracéo Publica sgjam tratados de formaigualitéria. A
ampla divulgacdo em jornais de grande circulacdo, possibilitando o
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conhecimento do maior nimero de pessoas € o que prevé o Principio da
Publicidade. Dentro do contexto da ética, o Principio da Probidade
Administrativa diz que todo Agente Publico deve prezar pela
honestidade e boa-fé durante as fazes da licitacdo. Sendo assm, o
Principio da Vinculacgo ao Instrumento Convocatorio prega que ndo se
pode descumprir as normas pré-estabelecidas que regem o Edita do
instrumento convocatério, vinculado ao objeto em execucdo. O
Principio do Julgamento Objetivo faz referéncia aos fatos concretos e
expressos no edital de licitag8o, devendo sempre ser acompanhado de
toda a documentac&o estipulada no referido edital. Por fim, o Principio
dos que Ihes sdo Correlatados impede que a administracdo imponha o
objeto em licitacdo a outra que € a vencedora, impedindo também que o
licitante conhega o preco do concorrente. Ainda com relagdo a este
Principio, o mesmo propde a fiscalizagdo da licitagdo, que se da através
de autorizagdo do controle popular ao cidaddo, podendo o mesmo
intervir de acordo com a Legislacdo. O Procedimento Formal, que trata
da vinculagdo da licitagdo e suas prescricies em todos seus atos,
também esta inserido dentro do Principio dos que Ihe sdo correl atados.

Feita a assinatura do convénio, parte-se para execugdo da obra,
onde, depois de finadizada, sera feita a prestacdo de contas. Esta sera
detal hada posteriormente.

No decorrer de trés primeiros momentos, € realizada a cel ebracéo,
sendo este 0 momento em que o convénio € formalizado, inicialmente
pela proposicéo, quando ocorre o intento de se realizar um objeto, apos
o cumprimento da legislagdo referente. Apds aformalizac&o, € realizado
0 repasse da primeira parcela referente ao valor do convénio, dando
assim inicio a execucdo do objeto em questdo. No quarto momento
ocorre a prestacdo de contas, sendo esta a comprovacdo da utilizacdo
regular dos recursos, composta por formularios e documentos
devidamente preenchidos e assinados pelos gestores, devendo tais
documentos serem elaborados em padrdo estabelecido (PORTARIA
AGE/SEFAZ N° 001-R).

Quanto a prestacdo de contas parcial, 0s gestores devem
encaminhar a documentacdo comprobatéria em até 30 dias apds a
utilizacdo do recurso repassado, para que ocorra a andlise fisica e
financeira, e assim sga liberado o repasse da préxima parcea de
recursos. Ou sgja, a aprovagdo da prestacdo de contas parcial € uma
condicionante para que 0 convenente receba 0S recursos necessarios
para o andamento da execugdo do objeto.

79



GEsTAO PUBLICA

A prestacdo de contas final acontecera apGs o término da
execucdo do abjeto, devendo comprovar toda a execucdo redlizada e a
devida utilizagdo dos recursos. Quando andlise da prestagcéo de contas
final é aprovada, da-se por encerrado o convénio, sendo encaminhado
para arquivamento. N&o ocorrendo a aprovacdo, € exauridas as
possibilidades, o convénio é encaminhado ao setor ou 6rgéo responsavel
a fim de que sga encaminhado ao Tribuna de contas para andises e
providéncias posteriores sob pena de responsabilidade.

M etodologia de Pesquisa

Quanto ao tipo de pesquisa, esta pode ser classificada como quali-
guantitativa e exploratéria. Foram analisados, para a coleta de dados
guantitativos, os processos de Convénio entre o Governo do Estado e
Municipios do periodo de janeiro a dezembro de 2009. Foram
levantados 74 (setenta e quatro) convénios firmados, envolvendo o
“Projeto de Fortalecimento da Atencdo Primaria a Saide’, o qua
abarcou, no ano de 2009, 57 (cinquenta e sete) convénios para
construcdes das Unidades de Salde da Familia (USF), 13 (treze)
Centros de Apoio Psicossocial (CAPS) e 04 (quatro) unidades de
Pronto-Atendimento (PA). Destes, andisamos 47 (quarenta e sete)
convénios. Alguns ndo foram concluidos devido a problemas durante
suas andlises.

Para a coleta de dados qualitativos, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas a trés (03) técnicos da Secretaria de Estado da Salde
gue atuam diretamente com os Convénios.

Quadro 1 — Relagdo de técnicos entrevistados da SESA.

ORD | ENTREVISTADO SEXO IDADE FORMACAO FUNCAO
01 . Assessora
AnaMariade F 57 Bachar_el M | TécnicalProcura
Carvaho Lauff Direito
dora
02 . . Técnicaem .
c autili?tli?egl na F 49 Gerenciament A?:gé?ade
9 0 de Dados
03 Bacharel em Engenheiro
Rogério Dinelli M 65 Engenharia gent
Civil Civil

Fonte: Elaboraco propria.
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Os dados quantitativos foram organizados em uma planilha que
subsidiou a elaboracéo de tabelas, quadros e gréficos. Iniciamente, a
partir da andlise preliminar de alguns convénios, foi elaborado uma
tabela de check-list, conforme quadro 2. O objetivo foi identificar
problemas recorrentes nos convénios para a criagdo de uma
categorizacdo final para a posterior andise.

Quadr o2 — Entraves identificados nos convénios analisados

(Jan.- Dez. 2009).
ENTRAVES SIM | NAO

Necessidade de Acréscimo de valor inicialmente pactuado
Descumprimento do Contrato pela a empresa contratada pelo municipio
Pendéncias de Documentos
Necessidade de nova licitagdo
Descumprimento do Cronograma Fisico-Financeiro inicialmente estipulado

Falta de qualificac&o, fiscalizago e rotatividade dos Colaboradores dos
Municipios
Necessidade de revisdo da Planilha Orcamentéria

Problemas ligados a natureza, clima, meio ambiente, dentre outros

Construgdo em desacordo com 0 projeto
Despesas efetuadas ap6s a inauguracao

Despesas em desacordo com legislagéo e com o projeto inicial
Alteracgo do projeto sem prévia autorizagdo do Estado

Terrenos em condigdes inapropriadas para a construcdo do objeto pactuado

Burocracia para execugao do objeto

Falta de disponibilidade orgamentéria para execugao do objeto

Descumprimento do prazo de entrega de Documentos

Fonte: Elaboracao propria.

A principio, foi realizada uma andlise de 10% (dez por cento) do
total dos convénios andisados como pré-teste. Objetivou-se com isso
identificar os problemas e aprimorar o quadro que serviu como
guestion&rio de averiguacdo das tipologias de problemas encontrados
nos convénios. Definida as tipologias, foram analisados os 47 convénios
e identificado o volume de cada uma das tipol ogias analisadas. A andlise
se deu a partir da legislagdo vigente na época, especificamente sob aluz
da Portaria AGE/SEFAZ N° 001-R/2006.

Com posse do levantamento dos entraves encontrados nos
conveénios, entrevistamos trés (03) técnicos da Secretaria de Estado da
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Saude que atuam diretamente com os Convénios tendo como questfes
norteadoras tal levantamento. A esses realizamos perguntas relacionadas
aos problemas identificados, buscando compreender a percepcdo dos
técnicos em relagdo a tais problemas e suas indicagBes de agdes ou
medidas para possivei s solucoes.

Quadro 3 — Convénios analisados.
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5 ] PROCES No , PROCES
NP, MUNICIiPIO 0 ' MUNICIPIO P
1 AguiaBranca 45452342 24 Itapemirim 46040170
2 Alegre 45276455 25 ltarana 45276668
3 Alfredo Chaves 45578893 26 luna 46204830
4 Alto Rio Novo 45277290 27 Jaguaré 45582076
5 Anchieta 45811628 28 Jodo Neiva 46353089
Barrade Séo Linhares
6 Francisso 46394834 29 (Interlagos) 46007148
7 Boa Esperanca 45463077 30 Linhares 46007350
8 | BomJesusdo Norte | 47811617 31 Mantendplis 45687714
9 Brejetuba 46560599 32 Marataizes 45501068
10| Cechoeirode | 0510610 34| Mailandia | 45463123
Itapemirim
11 45809828 35| NovaVenécia | 45770379
Pedro Canario
12 Cariacica 45809917 36 (Camata) 47811820
13 45809631 g7 | PedroCandio | 57359
(centro)
14 Castelo 44006560 38 Piuma 38805065
Castelo(Volta .
15 Redonda) 45946000 39 Rio Bananal 46395229
16 Colatina 47190175 40 | SwtaMaiade | o505
Jetiba
17 | colainalvila 1 y5esq770 41| SantaTereza | 46054170
Lenira)
(Continua...
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(Conclus&o)
18 | Conceicio daBarra | 45389284 | S© g:m;e' da | 46170405
Governador S&o Mateus
19 e 47745584 B | (oo Gy | 45389983
20 Guacui 45389322 a4 | SOMaUS(Vila | j5aq050
Nova)
21 Guarapari 45925690 45 | VendaNovado | ,o).00,
(Independéncia) Imigrante
22 | Guarapari (Setiba) | 45925585 46 Viana 45276773
23 Ibiracu 45276099 47|  vilaveha | 45760233

Fonte: Elaboragéo propria.

Desta forma, o presente estudo busca esclarecer quais foram os
principais entraves encontrados durante a realizacdo e execucdo do
objeto conveniado, bem como pensar possiveis agdes para mitigar esses
problemas. Nesse sentido, acreditamos que a presente pesquisa pode vir
a corrobora para elaboragdo de medidas corretivas.

Apresentacédo dos dados e analise dos resultados

A andlise realizada em quarenta e seis (46) convénios celebrados
entre o Estado do Espirito Santo e seus municipios, listados nas tabelas
1 e 2, levou a confeccdo do check-list citado no Quadro 2, da secéo
anterior, para ser utilizado como pardmetro para analise dos demais
convénios, que foram demonstrados de forma quantitativa e por
porcentagem por meio databelal.

83



GEsTAO PUBLICA

Tabela 1 — Tipos e volume de entraves i dentificados nos convénios

(2009).
entraves Volume o

Necessidade de Acréscimo de valor iniciamente 38

pactuado 12
Descumprimento do Contrato pel_aa 5

empresa contratada pelo municipio 2
Pendéncias de Documentos 38 12
Necessidade de novallicitagdo 8 2
_D_&_cumpri mento do Cronograma Fisico-Financeiro 6
inicialmente estipulado 14
Falta de qudificacdo, fiscgl i_za;éo erotatividade dos 33
Colaboradores dos Municipios 10
Necessidade de revisdo da Planilha Orgamentéria 43 13
Problemas ligados a natureza, clima, meio ambiente, 14

dentre outros 4
Construgdo em desacordo com o projeto 19
Despesas efetuadas apds a inauguracéo 7 2
Despesas em desacordo com legislagdo e com o 9

projeto inicial 3
Alteraggo do projeto sem prévia autorizacao do 7

Estado 2
Terrenos em con(_:li ¢Oes inapropriadas paraa 6
construgdo do objeto pactuado

Burocracia para execucdo do objeto 3

Falta de disponibilidade or¢camentéria para execucéo 9

do objeto 3
Descumprimento do prazo de entrega de Documentos 38 12
Total deentraves 323 100

Fonte: Elaboraco propria

Do tota de 46 convénios analisados, trinta e um (31) convénios
encontram-se concluidos. Onze (11) tiveram sua prestacdo de contas
aprovadas e foram arquivados. Vinte (20), apesar das unidades de salide
terem sido inauguradas ou estarem em pleno funcionamento, ndo
tiveram, até a data dessa andise, suas contas aprovadas. Os demais
quinze (15) convénios se encontram com algumas pendéncias,
apontadas nos graficos 1 e 2.

Dos entraves levantados, separamos os que obtiveram maior
expressdo, para uma breve contextualizagéo:

) Descumprimento do cronograma fisico-financeiro
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inicialmente pactuado: dos convénios analisados, quarenta e seis (46)
celebrados ndo respeitaram o cronograma fisico-financeiro, o que
corresponde a quatorze por cento (14%) do tota dos convénios.
Segundo judtificativas anexadas aos convénios, tal descumprimento se
deu devido a burocracia na contrataco de empresa no ditamesdalLe de
Licitagdes (Lel n° 8.666/93); a falta de méo de obra qualificada por
parte de funcionarios dos municipios (devido ao inicio de uma nova
gestao, muitos tiveram que treinar seus funcionérios); a necessidade de
realizacdo de nova licitagcdo, que foi ocasionada, na maioria dos casos,
pelo descumprimento do contrato por parte da empresa contratada; a
problemas ligados a fatores naturais e a falta de disponibilidade
orcamentéria para execucao do objeto por parte do municipio e estado.

O entrevistado 3, engenheiro civil da SESA, emite a seguinte
conclusdo, sobre o entrave “Descumprimento do cronograma fisico-
financeiro inicialmente pactuado”:

E claro que o Cronograma Fisico Financeiro é uma previsio, e como tal é
passivel de adiantamentos e principalmente de atrasos. Mas, 0 atraso, quando
ocorrer, ndo deverd ser demasiado, porque entdo estara configurado a
incompeténcia gerencial do Conveniado e portanto ele deveria sofrer sancoes
como adverténcias e multas, sendo passivel até o cancelamento do Convénio
(sic).

O cronograma fisico-financeiro € considerado uma previsdo para
o tempo de execucdo da obra. Na andlise dos convénios, foi percebido
gue o descumprimento se deu por desinteresse do gestor em aplicar 0s
recursos publicos em tempo hébil, para que possa utilizar a mesma como
obra eleitoreira (no caso de regleicado), se aproveitando ainda, da“inércia’
e sobrecarga do servico publico estadual, que ndo consegue por S SO
fiscalizar o que é de competéncia do Municipio.

I1) Necessidade de acréscimo do valor inicialmente pactuado:
um total de trinta e oito por cento (38%) dos convénios tiveram a
necessidade de acréscimo de valor, o que corresponde a treze por cento
(13%) dos entraves identificados.

Os municipios relataram nos convénios que este entrave foi
motivado pela necessidade de alteracdo do projeto, como terrenos em
condigOes inapropriadas, 0 que levou a um novo estudo/adequacdo do
terreno para posterior inicio das obras; descumprimento do cronograma
fisico-financeiro inicialmente pactuado; descumprimento do contrato
pela empresa contratada pel o Municipio, como no caso do Municipio de
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Guacui, onde foi necess&rio acionar a empresa juridicamente junto ao
Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo, para tentar reaver os
valores pagos e ndo executados pela empresa contratada.

Pode-se considerar tal entrave como falta de competéncia dos
gestores, gque, ndo sabendo lidar com os problemas, deixam correr o
tempo, o que acaba ocasionando a defasagem dos pregos praticados no
mercado.

I11) Pendéncias e descumprimento do prazo nas entregas de
documentos: corresponde a 38 (trinta e 0ito) convénios, sendo 12%
(doze por cento) dos entraves. Estes documentos séo certiddes negativas
de débitos que, por dgum motivo, 0 municipio ndo possui. Planos de
trabalhos, declaracBes, projetos, planilhas em desacordo e fora do
formato estabelecido por legidaches, pendéncias de documentos
relacionados a prestacdo de contas dos referidos convénios, usando
como exemplo o Municipio de Pima, onde determinada obra ja se
encontra concluida, inaugurada e em pleno funcionamento, porém tal
Convénio ndo teve sua prestacdo de contas aprovadas devido a falta de
documentos, justificativas quanto a ateragdo do projeto sem autorizacdo
préviada SESA, Anotagdo de Responsabilidade Técnica (ART), falta do
termo de aceite definitivo da obra, falta de apresentacdo da prestacéo de
contas da 32 e ultima parcela repassada a0 Municipio. Tal obra foi
inaugurada no ano de 2012 e a SESA vem solicitando 0 saneamento das
pendéncias desde suainauguragéo.

Para a entrevistada 2, assistente de geréncia da SESA, este
entrave ocorre pela “fata de estrutura do convenente, pela troca
constante de servidores nas Prefeituras/Ingtituicbes, ou fata de
compromisso por parte do convenente em atender solicitagbes de
regularizacio do prazo estipulado pela concedente'®”. Afinal, o Estado
faz seu papel em cobrar documentagcdo, mas ndo pode ser considerado
omisso devido a grande demanda de processos e convénios em que seus
colaboradores sd0 responsavels, sendo estes poucos para suprir a
demanda necessaria, ocasionando atraso nos demais processos devido a
sobrecarga dos servidores.

IV) Necessidade de revisdo da planilha orcamentaria:

1 Concedente: 6rgéo da administragdo publica estadual autarquica ou fundacional,
empresa ou sociedade de economia mista, responsdvel pelo repasse de recursos
financeiros ou pela descentralizagdo de créditos orcamentérios destinados a execugdo do
objeto do convénio.
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corresponde a 43 (quarenta e trés) convénios, totalizando 13% (treze por
cento) dos entraves.

Este se deu devido a necessidade de atender a recomendagdo da
Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia (SECONT), paraque a
mesma sgja atualizada a cada 06 (seis) meses para convénios que ainda
estdo em fase de elaboracdo e descumprimentos dos cronogramas fisico-
financeiros, onde as empresas acabam por solicitar acréscimo ao valor
inicial do contrato devido ao tempo decorrido na celebracdo do convénio
e aatuaizacao dos precos praticados no mercado;

V) Falta de qualificagdo, fiscalizagdo e rotatividade dos
colaboradores dos Municipios. corresponde a 33 (trinta e trés)
convénios e 10% (dez por cento) dos entraves no ano de 2009 (ano de
celebracdo dos convénios em andlise).

Tal entrave ocorre tendo em vista que os convénios foram
celebrados um ano apos a eleicdo dos chefes dos executivos municipais
e no ano anterior a eleicdo do chefe do executivo estadual, levando a
uma grande rotatividade de colaboradores que, muitas vezes, ndo sdo
técnicos das &reas de atuacdo e sdo dependentes de qualificagdo e tempo
de estudo para conhecer 0 meio em que exerce ou exercerd sua fungéo e
0s convénios pelos quais ficara responsavel, podendo ainda acontecer a
contratacdo de empresas de consultoria na area de atuacdo, como no
caso dos Municipios de Alfredo Chaves e Pitlma.

Para a entrevistada 1, Assessora Técnica/Procuradora, a origem
dos problemas se da pela deficiéncia na elaboracdo dos projetos e
termos de referéncia

A andlise dos levantamentos realizados demonstram que a origem dos principais
problemas relativos a demora na conclusdo dos procedimentos tem origem na
elaboragdo deficiente de projetos e termos de referéncia. Em minha atuago na
Procuradoria Geral do Estado, examinando contratos e convénios envolvendo
obras e as mais variadas forma de aquisicdo de bens e servigos, a percepcédo
gera é a de que a deficiéncia nestes procedimentos e as falhas no controle e na
fiscalizagdo da execucdo dos objetos contratados sdo os grandes responsaveis
pela fata de eficiéncia e de qualidade na prestagdo dos servigos. Os
levantamentos demonstram com clareza esta situagdo na medida em que as
ocorréncias mais relevantes dizem respeito a revisdes de planilha,
descumprimento de cronograma e necessidade de acréscimo, o que leva a 6bvia
conclusdo de equivocos nos projetos e no dimensionamento dos
custos(Entrevistada 1).

As pendéncias demonstram a presenca do patrimonialismo, ja
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referenciado acima. Por exemplo, o valor concedido para o objeto do
Convénio, gue, no caso em estudo, é determinado pelo Nucleo Especial
de Engenharia e Arquitetura da SESA, baseando-se na Tabela
L abor/UFES/IOPES"™, n&o deve ser acrescido em valor, assim como sua
planilha orcamentéria ndo deve ser revista, salvo casos de extrema
necessidade. 1sso demonstra que, na maioria dos casos dos conveénios
analisados, os Chefes dos Executivos deixam de aplicar as penalidades
dispostas na Portaria AGE/SEFAZ N° 001-R por motivos politicos.

Consideragdes Finais

Na presente pesquisa buscamos identificar quais tem sido os
entraves recorrentes na elaboracdo e realizagdo de convénios e prestacéo
de contas na administracdo publica. Para isso, buscamos conhecer a
legislacdo que regulamenta os Convénios, a sobretudo no ambito do
Estado do Espirito Santo.

Para redizacd da andlise quantitativa, foram analisados 46
(quarenta e seis) convénios entre o Governo do Estado do Espirito Santo
e 0s seus Municipios, listados nos quadros 1 e 2, onde foram
identificados os entraves listados na tabela 01.

Para aandlise qualitativa, foi apresentado aos técnicos da SESA o
levantamento dos principais entraves e foi solicitado aos mesmos suas
explicagbes para a melhor operacionalizacdo dos convénios frente a
esses problemas.

Durante a redlizaco do estudo de caso, foi constatado e
demonstrado que os entraves aconteceram em 100% (cem por cento) dos
46 convénios analisados. Alguns municipios concentram grande parte
desses problemas, tais como os Municipios de Conceicdo da Barra,
Guacui e Governador Lindemberg, os quas correspondem a
aproximadamente 60% (sessenta por cento) dos entraves identificados.
Os Municipios de Cariacica, Rio Banana e Venda Nova do Imigrante
correspondem a aproximadamente 15% (quinze por cento) dos entraves
aqui referenciados. No entanto, em todos os municipios que mantiveram

1% Tabela Referencial de Preco, elaborada pelo Geréncia de Custos e Orgamentos do
lopes, em conjunto com o Laboratério de Orgamentos (Labor) da Universidade Federal
do Espirito Santo (UFES), utilizada como parémetro para elaboracdo da Planilha
Orgamentéria das obras realizadas por entes piblicos e privados no ambito do Estado do
Espirito Santo, disponivel na plataforma web www.iopes.es.gov.br
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convénio com o Estado do Espirito Santo em 2009 ha a presenca de
problemas. I1sso demonstra, de acordo com o relatado pelos técnicos da
SESA, 0 descaso e a incompeténcia no gerenciamento de recursos
publicos e o desrespeito a legislacdo por parte dos gestores publicos
municipais, bem como omissdo dos gestores publicos estaduais na
aplicacdo daLei vigente, por motivos meramente politicos.

De acordo com os entrevistados, o Governo do Estado do Espirito
Santo vem buscando a cada ano um agprimoramento na
operacionalizacdo dos convénios, buscando novos conceitos e
metodol ogias, visando a melhor gest&o dos recursos publicos. No ano de
2011 foi criado o Sistema de Gerenciamento Administrativo (SIGA) —
“Médulo Convénios’ o que de acordo com os técnicos da SESA, foi o
inicio do avanco na metodol ogia de realizacéo/cel ebracdo de convénios,
sistema esse disponivel em plataforma web, que desempenhou um
melhor controle na execugdo e prestacdo de contas e, consequentemente,
mel hor uso dos recursos publicos.

Frente aos resultados encontrados, sugerimos que durante todo o
processo que envolve 0s convénios hga maior participacéo de
fiscalizadores do Governo Estadual, isso dara maiores condi¢cBes de
endurecimento e aperfeicoamento das legislacBes ja existentes, com
criacdo de penalidades mais severas para as partes que desrespeitarem a
legislacdo, tais como aplicacdo de multas e impedimento de celebracéo
do convénio por um tempo determinado. Sugerimos, também, a
elaboragcdo de manual especifico com orientagOes necessérias e contendo
modelos de documentos pertinentes relacionados aos objetos dos
convénios celebrados na SESA, um maior controle pelo Estado quanto
aos recursos financeiros repassados, aplicando, assim, as devidas
penalidades previstas em Lei, assm como a criagdo de uma equipe
permanente de monitoramento e acompanhamento formada por técnicos
da &ea de Engenharia, Contratos e Convénios, Geréncia de Projetos
com habilidades e conhecimento para evitar que tais entraves acontecam
no decorrer da execucdo do Conveénio.
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Transparéncia, Acessibilidade e Usabilidade e nos sitios
municipais da Regido M etropolitana da Grande Vitéria-ES™

Cristiano das Neves Bodart
Kamille Ramos Torres
Roniel Sampaio Slva

E sintomético o crescimento acelerado das Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo (TICs) e sua explanagdo por diversos
setores da sociedade, dentre eles, os setores governamentais,
desenvolvendo o que ficou conhecido como e-gov ou governo eletrénico
(PINHO, 2008). Nota-se também um crescente uso das TICs para
possibilitar maior participagdo social ha gestéo publica, conhecida como
e-participation. Paralelamente, a sociedade brasileira vem exigindo do
setor publico a adocdo de TICs para prestacdo de seus servigos e acesso
a informagdo, possibilitando-a maior facilidade no acesso aos servicos
prestados e maiores condicOes de fiscalizar as atividades publicas com
menores gastos, sobretudo de seu tempo.

Buscando ampliar a transparéncia e a accountability na gestdo
publica, em 18 de novembro de 2011, foi aprovada no Congresso
Nacional brasileéiro a Lei n° 12527, conhecida como “Le da
Transparéncia’. Dentre as exigéncias da referida lel esta a
obrigatoriedade dos 6rgaos publicos em manterem um sitio ou portal
capaz de prestar contas aos cidaddos e manté-los informados. A “Lei da
Transparéncia’, a fim de incluir todos os cidad&dos na condigdo de
fiscalizador dos recursos e acfes do poder publico, incorporou em sua
composi¢do o art. 17 daLei n° 10.098, de 19 de dezembro de 2000, que
trata da acessibilidade de portadores de deficiéncia. Assim,
transparéncia e acessibilidade sdo informagbes publicas determinadas
por exigéncia juridica. No caso de sitios, a usabilidade € outro aspecto
que deve ser vaorizado, jA que este pode colaborar, dificultar ou
impossibilitar o acesso aos dados publicos existentes no website.

A partir do contexto juridico-legal atual, torna-se necessario
buscarmos compreender a situagdo dos sitios publicos, a fim de

18 Esse capitulo foi originalmente publicado na revista “Caderno de Gestéo Plblica e
Cidadania’, v. 20, n° 66 [2015] da Fundag&o Getulio Vargas.
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possibilitar uma avaliagdo sdlida no sentido de entender que as
avaliagdes dos sitios sendo cada vez mais divulgadas, seréo um estimulo
(e/ou coercdo) aos Orgdos publicos para se adequarem as leis vigentes
sob pena de sofrerem sangdes determinadas em lei.

O nosso problema de pesquisa manifesta-se pela necessidade de
colaborar com os propositos de averiguar se a legislacdo atual, 0 avanco
das TCls e o interesse e cobranca de seguimentos da sociedade brasileira
tém sido suficiente para que os sitios publicos municipals apresentem
boa acessibilidade, usabilidade e transparéncia.

Nessa diregdo, a presente pesquisa realiza uma averiguagdo no
sentido de identificar se os municipios que compdem a Regido
Metropolitana da Grande Vitéria-ES est8o satisfatoriamente atendendo a
“Lei da Transparéncia’ por meio de seus sitios ou portais oficiais.
Buscamos ainda produzir um ranking com os resultados encontrados a
partir de uma metodologia que analisa 0s quesitos acessibilidade,
transparéncia e usabilidade. Essa pesquisa justifica-se por se tratar de
um tema atual e de grande importéncia para a sociedade e para a
compreensdo do estado da democracia brasileira em escalaregional.

Assim, o foco desse trabalho ndo estd nos tipos de servicos
prestados pelo governo por meios de seus sitios, tais como pagamentos
de taxas e impostos, acesso a declaracdo de negativos, realizacdo de
cadastro de pessoa juridica, etc; mas na prestagdo de informacfes aos
cidadéos. Buscamos centrar nos aspectos exigidos pelo corpo legidativo
existente no Brasil, envolvendo a acessibilidade e a transparéncia dos
sitios publicos. Outro ponto ndo abordado, por ndo ser a proposta desse
trabalho, é o uso das TCls para a participacdo socia na gestéo publica
(e-democracia), tais como ocorre no orcamento participativo digital
existente em alguns municipios brasileiros, como em Belo Horizonte
(MG) e VilaVeha (ES). No entanto, o nosso foco avaliativo acaba, na
prética, se desdobrando em elementos que envolvem a participacéo
social viafiscalizag8o dos recursos publicos, possibilitada pelo seu nivel
de transparéncia, acessibilidade e usabilidade.

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria esta localizada no
estado do Espirito Santo, sendo composta pelos municipios de Vitéria
(capital do estado), Viana, Serra, Cariacica, Guarapari, Fundéo e Vila
Veha De acordo com o censo de 2010, a Regido Metropolitana da
Grande Vitoria apresentou uma taxa média de crescimento anual de 1,61%
na Ultima década, valor superior a taxa verificada no Espirito Santo
(1,27%) e a média nacional (1,17%) (IBGE, 2010). Trata-se da regido
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mais industrializada e populosa do estado do Espirito Santo,
concentrando quase metade da populacéo capixaba (48%), estando esta
quase que total mente centrada na érea urbana (98,3%) (IBGE, 2010).

A partir da observacdo de que o sitio do governo do Estado do
Espirito Santo foi apontado pelo indice Nacional de Transparéncia, em
2014, como o mais transparente do pais, buscamos averiguar, com
metodologia propria, se 0s municipios da Regido Metropolitana da
Grande Vitéria (ES) também prestam um servico de qualidade aos
cidadados que buscam se informar das agdes da gest&o publica municipal
por meio de sitios mantidos por essas prefeituras.

Esse trabal ho estrutura-se em seis (06) secles. A primeira secéo €
esta introdugdo. Na segunda se¢do, busca-se discutir os conceitos de E-
governo e accountability na gestdo publica, a fim de situar a presente
pesquisa no contexto de necessidade de maior aprofundamento
democrético. A terceira se¢do € destinada a apresentacdo da metodologia
desenvolvida e utilizada no presente estudo. Na quarta secdo,
apresentam-se os dados coletados e as notas aferidas a Acessibilidade,
Usabilidade e Transparéncia dos sitios publicos municipais em analise.
Na quinta secio, € apresentado o indice de Qualidade dos Sitios
Municipais (IQSM) e um ranking dos municipios avaliados. Por fim, na
sexta secdo apresentam-se algumas consideracOes finais.

Accountability na Gestdo Publica e E-governo

A primeira busca pelo entendimento de accountability, segundo
Campos (1990), foi através de FrederichMosher. Este relacionou
accountability com “responsabilidade objetiva’ (CAMPOS, 1990, p. 3).
A expressdo accountability € derivada do latim, sendo composta por
ad+computare, significando “contar para, prestar contas a, dar
satisfagdo a, corresponder & expectativa de” (HEIDEMANN, 2009, p.
303).

No Brasil, o conceito de accountability entra na agenda
académica nos Ultimos anos de Ditadura Militar, sendo introduzido por
Anna Maria Campos (1990) e, posteriormente, por diversos outros
autores, tais como, Behn (1998) e Pinho e Sacramento (2009), estes sob
consideravel influéncia das contribuigdes do argentino O’ Donnell (1991;
1998).

FrederichMosher (1968, apud CAMPOS, 1990, p. 4), explica que
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responsabilidade objetiva “ acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou
organizacdo perante uma outra pessoa, fora de s mesma, por aguma
coisa ou algum tipo de desempenho”; ou sga, € uma obrigacdo de
responsabilidade que a pessoa assume diante da outra. “Verifica-se, pois
a idéa contida na palavra accountability traz implicitamente a
responsabilizacdo pessod pelos atos praticados e explicitamente a
exigente prontiddo para a prestacéo de contas, sgja no ambito publico ou
no privado” (PINHO; SACRAMENTO, 2009. p. 1347).

Segundo Campos (1990, p. 4), a patir da idéia de
FrederichMasher, a accountability passou a ser percebida como questéo
de democracia.

Aferimos que a democracia esta ligada a igualdade entre os
individuos, logo, todos tém o mesmo direito de exigir responsabilizacéo
de quem esté nos representando, e com isso participarmos das decisoes,
cumprindo o papel de cidadao.

Para O’ Donnell (1998), a accountability é dividida em dois tipos:
horizontal e vertical. Esta se da por meio de uma relagdo hierarquica
entre governante e sociedade civil, caracterizando-se pela prestacdo de
contas por parte do gestor eleito agueles que o elegeram e |he atribuiram
responsabilidades por meio do voto. A accountability horizontal &
caracterizada pela existéncia de 6rgéos fiscalizadores e reguladores do
poder publico (O'DONNELL, 1997; 1998). Em outros termos, para
O’ Donnell, a accountability vertical pressupde uma acdo entre desiguais
— cidadéos versus representantes — e a accountability horizontal da acdo
entre iguais — relagcBes entre os poderes constituidos (BENH, 1998;
PINHO; SACRAMENTO, 2009).

A accountability vertica de O'Donnell ndo considera outros
meios de responsabilizacdo, fiscalizacdo das acbes do gestor publico,
tais como foruns, orgcamentos participativos, e-governo, etc. Nao hd um
consenso em torno dos elementos congtituiveis da accountability
vertical, mas é notorio que a prestagdo de contas e agles publicas sdo
elementos centrai s nesse tema.

Para O’ Donnell (1998), a presenca de accountability vertical € um
indicador de que h& uma gestdo democréatica, embora tivesse pensando
em uma democracia apenas representativa. Considerando um contexto
em gue a accountability vai além do voto, em um formato que une
representatividade e participagdo, “[...] o cidad&o, individualmente,
passa do papel de consumidor de servicos publicos e objeto de decisdes
publicas aum papdl ativo de sujeito [...]" (CAMPQOS, 1990, p.6).
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Sobre essa questdo, Rocha (2011, p. 84) declara:

[...] se por um lado a accountability é fundamental para a preservagdo da
democracia, por outro é indispensavel a participacdo dos cidaddos para que €la
se redlize. Ser cidaddo num regime democrético significa possuir uma série de
direitos, entre os quais a prerrogativa de participar da escolha de seus
governantes e de influir nas suas decisdes.

Nota-se que Rocha (2011) destaca a importancia da participacéo
ativa dos cidadéos para uma accountability efetiva.

Campos (1990, p. 5) também defende essa necessidade de
fiscalizac&o, como se observa a seguir:

A economia de recursos publicos, a eficiéncia e a honestidade requerem atengéo
especial, mas ha outros padres de desempenho que merecem consideragdo:
qualidade dos servigos, maneira como tais servigos sdo prestados; justica na
distribuicéo de beneficios, como também na distribui¢go dos custos econdmicos,
sociais e politicos dos servicos e bens produzidos; grau de adequagdo dos
resultados dos programas as necessidades das clientelas. Esses padrbes da
accountability governamental ndo sdo garantidos pelos controles burocréticos.
Outra questdo relevante é se o Executivo pode isentamente, avaiar o
desempenho de sua prépria burocracia. O verdadeiro controle do governo — em
qualquer de suas divisdes: Executivo, Legidativo e Judicidrio — sb vai ocorrer
efetivamente se as agdes do governo forem fiscalizadas pel os cidad&os.

Para que isso ocorra € necessaio que O gestor publico dé
condicBes de acessibilidade as agdes e contas publicas, como enfatiza
Rocha (2011, p. 85).

[..] a participacdo para ser efetiva demanda informagOes precisas e confidveis
gue permitam ao cidad&o construir um quadro referencia da atuacdo do governo
e, apartir dai, atuar no sentido de exigir que os representantes expliquem as suas
acOes, mudem sua forma de agir ou mesmo alterem os objetivos das politicas
publicas.

Pinho e Sacramento (2009) citam que a Congtituicdo Federal de
1988 trouxe a participagdo da sociedade para a realidade brasileira
“Desde entdo, diversos mecanismos de participacdo da comunidade na
gestdo dessas politicas estdo sendo implementados’ (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, p.1354). Os referidos autores ainda relatam que
estes mecanismos trazem maior transparéncia para os atos da gestéo
publica. Para Pinho e Sacramento (2009), muitas mudan¢as rumo a uma
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maior transparéncia na gestéo publica ocorreram no Brasil, ainda que
ndo tenhamos gestdes tao transparentes como desejamos.

Citamos, dentre os avangos, a legislacdo brasileira, enfatizando a

Lei N° 12527, de 18 de novembro de 2011 que regula 0 acesso a
informag6es publicas. Dentre os pontos mais significativos destacamos
0s seguintes trechos:
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Art. 8° E dever dos 6rgaos e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de fécil acesso, no &mbito de suas
competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiadas. § 1° Na divulgacdo das informagdes a que se refere o caput,
deverdo constar, no minimo: | - registro das competéncias e estrutura
organizacional, enderegos e telefones das respectivas unidades e horérios de
atendimento ao publico; 1 - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de
recursos financeiros; |11 - registros das despesas; |V - informagfes concernentes
a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem
como a todos os contratos celebrados; V - dados gerais para 0 acompanhamento
de programas, agdes, projetos e obras de 6érgaos e entidades; e VI - respostas a
perguntas mais frequentes da sociedade. § 2° Para cumprimento do disposto no
caput, os Orgdos e entidades publicas deverdo utilizar todos os meios e
instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatéria a divulgagdo em
sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet). § 3° Os sitios de que
trata 0 § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos
seguintes requisitos: | - conter ferramenta de pesquisa de contedido que permita o
acesso a informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
fécil compreensdo; Il - possibilitar a gravag@o de relatdrios em diversos formatos
eletrénicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de
modo a facilitar a andlise das informagdes;, Il - possibilitar o acesso
automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis
por méquing; 1V - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagéo
da informagdo; V - garantir a autenticidade e a integridade das informagdes
disponiveis para acesso; VI - manter atualizadas as informagGes disponiveis para
acesso; VI - indicar local e instruges que permitam ao interessado comunicar-
se, por via eletrdnica ou telefénica, com o0 6rgdo ou entidade detentora do sitio; e
VIII - adotar as medidas necessérias para garantir a acessibilidade de contetido
para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei n° 10.098, de 19 de
dezembro de 2000. Art. 17. O Poder Publico promoverd a eliminagdo de
barreiras na comunicagdo e estabel ecera mecanismos e aternativas técnicas que
tornem acessiveis os sistemas de comunicagdo e sinalizagdo as pessoas
portadoras de deficiéncia sensorial e com dificuldade de comunicagdo, para
garantir-lhes o direito de acesso a informagdo, a comunicagdo, ao trabaho, a
educacdo, ao transporte, a cultura, ao esporte e ao lazer.

[..JArt. 10 [...].8 2° Os 6rgéos e entidades do poder publico devem viabilizar
aternativa de encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus sitios
oficiais nainternet.
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Os sitios publicos governamentais, além da obrigatoriedade de
possuirem tais elementos destacados em lei, devem facilitar 0 acesso a
tais informagdes, criando sitios com boa usabilidade. A Lei N° 10.098,
de 19 de dezembro de 2000, ja vinha fazendo mencdo a questdo da
acessibilidade nos sitios publicos governamentais, destacando assim em
Seu artigo 17:

O Poder Pdblico promovera a eliminacdo de barreiras na comunicacdo e
estabelecerd mecanismos e dternativas técnicas que tornem acessiveis os
sistemas de comunicagdo e sinalizagdo as pessoas portadoras de deficiéncia
sensorial e com dificuldade de comunicagdo, para garantir-lhes o direito de
acesso a informagdo, a comunicagdo, ao trabaho, a educacdo, ao transporte, a
cultura, ao esporte e ao lazer.

Nota-se que existem regulamentactes bastante deta hadas que, se
atendidas, sdo capazes de criar um cenario propicio ao aprofundamento
da accountability vertical.

No campo das TICs, notamos um desenvolvimento substancial,
prometendo estas possibilitarem a ampliacdo da comunicagdo entre o
governo e a sociedade. Porém, como bem destacou Pinheiro (2008, p.
473),

Se no reino da tecnologia existe viabilidade para atingir tais objetivos, quando se
migra para a esfera governamental/politica, alcancéalos fica bem mais complexo
e dificil. A abertura por parte dos governos para a transparéncia e participacao
societal depende de todo um processo histérico e do balango de forgas politicas
existentes na sociedade, ndo ficando restrito a uma questéo de tecnol ogia.

O acesso a informagdo por meio de sitios e portais € uma das
caracteristicas do que se convencionou chamar de “ Governo Eletronico”.
Embora um termo muito utilizado, “ndo exprime conceito Unico ou
aceito de maneira abrangente, mas possui inUmeras definigdes, que
variam de acordo com o ponto de partida do pesquisador” (SAMPAIQ,
2009, p. 126).

Ainda para Sampaio (ibidem), governo eetrénico relaciona-se ao
fato de que
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[...] as novas tecnologias de informagdo e comunicacdo sdo aplicadas as funges
de governo, que podem visar a diferentes setores, o cidad@ ou o mercado. Tem
0 potencia de diminuir custos, desenvolvimento econdémico, reducdo da
redundancia, maior transparéncia e accountability e aprimorar servigos para 0s
cidaddos como melhores condigbes de acesso a informagdo e a servigos
governamentais, ampliando a qualidade destes servicos e garantindo maiores
oportunidades de participagéo social no processo democratico.

A definicdo de Sampaio ndo nos parece ser precisa por envolver
duas dimensbes que merecem ser estudadas de forma distintas:
prestacdo de servicos via sitios e participacdo social online. Assim, a
literatura especializada assertivamente convencionou distinguir e-gov de
e-partipation (ou e-democracia).

Para West (2004), o e-gov refere-se a transmissdo de informagtes
publicas e servigos online por meio de sitios disponiveis 24 horas por
dia, sete dias por semana, possibilitando aos cidaddos o acesso a
informacdo e servigos sempre gue necessitarem. Nessa mesma direcao,
Araljo e Gomes (2004, p. 7), afirmam que o governo eletrbnico
possibilita “a oportunidade de relacionar as estratégias de reforma
administrativa com a possibilidade de fornecimento de informagdes ao
cidad&o”.

Ferreira e Araljo (2000, p.1) destacam algumas das fungdes que
0s governos estdo explorando por meio do e-gov. S&o elas:

a) a de propiciar maior transparéncia no modus operandis da gestéo publica,
facilitando o exercicio do que tem se convencionado chamar de accountability,
gue compreende em grande parte a obrigatoriedade do gestor de prestagdo de
contas ao cidaddo (votante, consumidor e financiador dos bens publicos); e b) a
de permitir a troca rapida de informagGes entre membros do governo, como, por
exemplo, precos cotados em licitagbes, divulgacdo de experiéncias bem
sucedidas de gestdo, dentre outras atividades que intensifiquem o aumento da
eficiéncia na maquina publica.

Para Lenk e Traunmiller (2002), o governo eletrénico abarca
quatro grandes perspectivas. S&o elas: i) perspectiva do cidadéo, a qual
objetiva a prestagdo de servicos publicos por meio de sitios publicos; ii)
perspectiva de processos, marcada pelo uso da internet para aterar a
gestéo interna do governo, seus sistemas, processos e suas rotinas; iii)
perspectiva da cooperacdo, a qual tem por objetivo formar redes de
cooperacdo entre 6rgdos e setores distintos do governo, assm como
entre governo e empresas, organizacdes nao-governamentais e
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investidores € iv) perspectiva da gestdo do conhecimento, que se
relaciona & geréncia, criagdo e divulgacdo do conhecimento engendrado
e acumulado pelo governo.

Interessam-nos, neste trabalho, os aspectos que facilitam a
accountability, envolvendo a transparéncia das informag@es publicas, o
que dependera da acessibilidade e da usabilidade apresentadas no sitio
publico.

Por acessibilidade no espaco digital, entendemos a existéncia de
disponibilidade ao usuario de forma autdbnoma, todas as informagdes que
Ilhe sdo de direito, independentemente de suas caracteristicas corporais
(TORRES; MAZZONI; ALVES, 2002), o que dependera diretamente da
usabilidade dos sitios.

No Brasil, o “Governo Eletrbnico” tornou-se, em 2000, um
programa criado pelo Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo
como parte de um programa maior: 0 Programa Sociedade da
Informagdo no Brasil (BRASIL, 1999). Tais programas tém por
principio norteador a “utilizagdo de Tecnologias de Informacdo e
Comunicacdo (TIC) para democratizar 0 acesso a informacado, ampliar
discussbes e dinamizar a prestacdo de servicos publicos com foco na
eficiéncia e efetividade das funcdes governamentais’ (ARAUJO; MAIA,
2014, p.86).

O egoverno pode reduzir gastos publicos com folha de
pagamento e manutencdo de estruturas fisicas, e ainda reduzir as
demandas burocréticas. Além desses beneficios, o governo eetronico
tem sido uma demanda exigida pela sociedade, como ressaltam Torres,
Mazzoni e Alves (2002, p. 85).

A luta por sitios web acessiveis estd incluida entre as exigéncias por igualdade
de condigBes, conduzidas pelos movimentos das pessoas com limitacOes
oriundas de deficiéncias, nos paises em que o0 processo de informatizagdo da
sociedade estd mais avancado.

De acordo com Pinho (2008), governo eetrénico ndo pode ser
entendido apenas como a disponibilizacdo de servicos prestados aos
cidaddos, mas como uma estrutura gque possibilita a maior interagdo
entre estes e 0 governo, assim como a maior participagdo social na
gestao publica e prestacdo das contas publicas. Nesse sentido, Pinho
aponta a necessidade de que o e-governo evolua no sentido de um e
democracia. E certo que para que haja participagdo social efetiva na
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gestdo publica, sga por meio da internet ou ndo, € necessario
inicialmente que haja acessibilidade e transparéncia das informagoes.

Os sitios e portais ingtitucionais, s§gam municipais, estaduais ou
federais, podem ser considerados um avango, pois podem possibilitar
uma aproximagdo maior da sociedade com a gestdo dos recursos
publicos, assim como prestar informacdes e servigcos a um custo de
tempo e recursos bem menor para o cidaddo. Para que isso se efetive, a
usabilidade do sitio é tdo importante quanto o contelido e servigos
disponibilizados nele. A acessibilidade é outro aspecto muito importante
nos Sitios e Portais institucionais publicos, hga vista que exclusdo
digital € um dos fatores que impedem a efetivacdo da cidadania. Se é
verdade que “a exclusdo social e a exclusdo digital sdo mutuamente
causa e consequéncia’ (ALMEIDA; PAULA, 2005, p.59), os portadores
de deficiéncias fisicas acabam sendo potenciais vitimas dessa correlagéo.

Héa atualmente uma infinidade de ferramentas que tornaram o
acesso a informacdo mais facilitado ao portador de deficiéncia, assim
como aguns cuidados necessarios no momento de produzir o sitio,
como, por exemplo, a utilizagdo de textos para descrever as imagens, a
utilizagdo moderada de tabelas, possibilidade de adequagdo de cores da
pégina e formatacdo das |etras, entre outras. E preciso que as entidades,
publicas e privadas, se mobilizem para a inclusdo do portador na
sociedade segja possivel, a fim de possibilitar que tais individuos sgjam
cidadéos plenos (OLIVEIRA et al, 2002). Sem tais el ementos e inclusdo
ndo é possivel a plena realizagdo de um Governo eletrénico. A fim de
colaborar com essa questéo, buscamos avaliar os sitios dos municipios
gue compdem a Regido Metropolitana da Grande Vitéria (ES),
observando a usabilidade, acessibilidade e a transparéncia. Em outros
termos, buscamos realizar uma andlise da prética de Governo Eletrénico
nareferida regido.

Pr ocedimentos metodol 6gicos

O ponto de partida dessa pesguisa teve por base o modelo de
andlise realizada no Estado de S0 Paulo, desenvolvido pelo TecGov
(EAESP/FGV) entre os anos de 2006 e 2007. Algumas mudancas foram
necessarias devido a escassez de recursos humanos e a necessidade de
incluir elementos destacados pela Lel da Transparéncia, mas nao
existentes naquel e trabal ho.
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A pesqguisa foi realizada em quatro (04) etapas. Apresentadas a
seguir:

Etapa 1. Definicdo da metodologia da pesquisa e do modelo de
andlise do estado atual dos sitios das prefeituras municipios capixabas:
Nessa etapa, foi criado um “indice de Qualidade dos Sitios Publicos
Municipais’ (IQSM) composto por 80 quesitos a serem analisados,
compondo trés indicadores. Usabilidade, Acessibilidade e Transparéncia.

Por usabilidade entendemos os aspectos relativos a facilidade de
utilizagdo dos sitios municipais, por acessibilidade entendemos as
condi¢Bes minimas para que portadores de deficiéncias fisicas (viso e
audicdo) possam usufruir adequadamente das informacfes contidas nos
sitios €, por transparéncia compreendemos a disponibilidade de
informagdes exigidas pela“Lei da Transparéncia’.

Tomando como ponto de partida o modelo desenvolvido pelo
TecGov (EAESP/IFGV, 2006), selecionamos setenta e trés (73), dos 200
guesitos levantados pelo TecGov para serem avaliados nessa pesguisa e
incluimos, a partir da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, outros
sete (07). A escolha dos quesitos se deu a partir de nossa compreensao
do que seria importante conter em um sitio municipal para que esse
atendaalei de Transparénciaeal ei de Acessibilidade.

A avdiacdo de cada quesito se deu a partir de pontuacdes
atribuidas que variam entre 0 a 3, conforme apresentado no quadro 1.

Quadro 1 — Intervalo de pontuagBes a serem atribuidas para cada
guesito avaliado.

Avaliacdo I nexistente ou nulo Fraco Bom Excelente

Pontuacao 0 1 2 3

Fonte: Elaborado pelos autores.

Reconhecendo a subjetividade existente, ainda que os elementos
observados fossem prioritariamente objetivos, foi redlizada uma
avaliagdo ponderada, sendo essa a média de pontuagdo dada por dois
avaliadores. No caso de discrepancia de dois (02) pontos entre as duas
avaliagdes, uma terceira avaliacéo foi realizada de forma conjunta entre
dois pesquisadores.
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Quadro 2 — Cédculo de indicadores.

Indicador = soma das pontua¢cdes dos quesitos

N° de auesitos

Fonte: Elaborado pelos autores.

Depois de pontuados os quesitos de cada indicador, foi
calculada a pontuagdo dos indicadores (ver quadro 2). Cada indicador
foi composto varios quesitos a serem analisados, conforme se vé no
quadro 3.

Quadro 3 — NUumero de guesitos dos indicadores.
Usabilidade Acessibilidade Transparéncia

26 10 44
Fonte: Elaborado pelos autores.

No caso do indicador Acessbilidade, usamos também uma
avaliacdo mecénica redlizada por meio de um programa online
portugués (de Portugal) denominado Relatério AccessMonitor WCAG
2.0. Este relatério emite uma avaliagdo em uma escala que vai de 0 a 10
a partir das diretrizes definidas pelo consorcio internacional denominado
“Consorcio World Wide Web” (W3C). Apbs a avdiacdo (de 0 a 10)
realizada automaticamente pelo AccessMonitor WCAG 2.0, usamos a
regra de trés para transformar a nota em uma escala de O a 3. Feito isso,
somamos a pontuacdo anterior do indicador Acessibilidade e dividimos
por dois, definindo assim a pontuacéo final desse indicador.

Osvinte e sais (26) quesitos de Usabilidade sdo os elementos que
julgamos importantes para que o cidaddo, a0 acessar o sitios, tenha
condicOes e facilidade para utilizar-se de beneficios esperados em um
sitio publico municipal.

Esses quesitos de Usabilidade sdo discriminados natabela 1.
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Tabela 1 — Composi¢do do Indicador de Usabilidade.

I ndicador Quesitos
1.1 Link “Fale conosco” paratratar de questdes do site
1.2 Tamanho adequado das fontes (fontes de tamanho legivel)
1.3 Contraste adequado entre fundo e texto
1.4 Uso poucas fontes (dois ou trés tipos) e fontes sdo padronizadas
(Aria, Verdana, etc)
1.5 N&o usa caixa alta em excesso
1.6 Evita uso de siglas/abreviaturas/nomenclaturas sem corresp. com
o plblico avo
1.7 Motor de Buscainterno simples para o contetido do site
1.8 Busca avangada, que possibilita pesquisas nas principais secoes
do website
1.9 Servico de busca aparece nas principais paginas do site
1.10 Pesquisas em bancos de documentos/dados de interesse do
cidaddo
1.11 Downloads de arquivos e documentos (maior nota para arquivos
com caracteres [OCR] e disponiveis para importacéo em banco de
dados)
1.12 Os principais links apontam exatamente para o contetido
Usabilidade descrito no link

1.13 Identifica de forma diferente links para enderegos externos ao
portal

1.14 Localiza¢&o de assuntos categorizados em menus

1.15 Apresenta em destague 0 nome da pagina principal em todas as
paginas

1.16 Tem recursos proprios para retorno a pagina anterior, avancar e
imprimir

1.17 Néo abre janelas adicionais que confundem usuério

1.18 Em péginas de entradas de dados, posiciona cursor no préximo
campo a preencher

1.19 Evitarolagem horizontal datela

1.20 O website apresenta o brasdo do municipio

1.21 Apresenta o logotipo da prefeitura

1.22 Ha um mapa do site ou orientagdo de navegacéo

1.23 Nao usa paginas com a expressao “em construgdo” ou similares
1.24 Informa datas de atualizacdo das noticias

1.25 Teste o envio e retorno de um e-mail na se¢do “Fale Conosco”
ou formulario de contato

1.26 Péaginas e dados atualizados

Fonte: Elaborado pelos autores.

A tabela 2 apresenta os dez (10) quesitos de Acessibilidade tidos
como basicos para que possa possibilitar 0 maior acesso, sobretudo de
portadores de deficiéncia fisica, como preconizaa Lei de Acessibilidade.
Somado a avaliacdo baseada nesses critérios, tomaremos também como
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suporte avaliativo o Relatério AccessMonitor WCAG 2.0, conforme ja
mencionado.

Tabela 2 — Composicdo do Indicador de Acessibilidade.
Indicador Quesitos
2.1 Assegura que o0 usuario possa escolher estilos
preferidos (cores, tamanhos de fontes)
2.2 Evita paginas muito longas
2.3 Assegura gque 0 UsU&rio possa controlar movimentos
de paginas, rolagens ou atualizagBes automaticas de
objetos (dificuldade de leitura de textos em movimento ou
com mudangas rapidas de paginas)
2.4 Possibilita que o usuério elimine el ementos dindmicos
da pagina que possa distrair ou desorientar (sons, videos,
scripts, flashs, etc)
2.5 Tabelas devem ter um sumario descritivo do seu tipo
de contetido
2.6 Evita 0 uso de textos animados ou textos na forma de
imagem sem a devida legenda
2.7 Possibilita a navegacdo por mouse ou por teclado
2.8 Evita muitas imagens e gréficos
2.9 Conversdo de sons em legendas para deficientes
auditivos
2.10 Possibilita controle de cores para cromodeficiéncia
(dalténicos por exemplo)
Fonte: Elaborado pelos autores.

Acessibilidade

Os quarenta e quatro (44) quesitos de que compdem o indicador
Transparéncia foram selecionados a fim de observarmos aspectos
basicos que possam possibilitar maior transparéncia a gestéo publica,
atendendo a L e de Transparéncia aprovada em 2011.

104



TRANSPARENCIA CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

Tabela 3— Composi¢do do Indicador de Transparéncia.

I ndicador Quesitos

3.1 E-mail da Prefeitura (geral)

3.2 Enderego da Prefeitura (geral)

3.3 Telefone da Prefeitura (geral)

3.4 Principais pontos deinteresse geral (histéria, turismo)

3.5 Perguntas frequentes e respostas sobre o municipio

3.6 Galeria de fotos do municipio

3.7 Mapas da cidade

3.8 Nome das secretarias municipais

3.9 Atribui¢des das Secretarias Municipais

3.10 Endereco das secretarias municipais

3.11 E-mail das secretarias municipais

3.12 Telefone das secretarias municipais

3.13 Nome dos Secretérios Municipais, prefeito e vice-prefeito
3.14 E-mail (dos Secretarios Municipais)

3.15 Telefone (dos Secretérios Municipais)

3.16 Avisos a comunidade

3.17 Chamadas em destague, pop-ups, etc.

3.18 Arquivo de noticias (divisdo por assuntos, sistema de busca,
etc.)

3.19 Simples visualizacdo da agenda da Prefeitura

3.20 Possibilidade de solicitar agendamento de atendimento com
o prefeito

3.21 E-mail (Contate o prefeito)

3.22 Telefone (Contate o prefeito)

3.23 Atendimento por “chat” (conversa on-line)

3.24 Quvidoriamunicipal

3.25 Plano plurianual do municipio

3.26 Plangjamento estratégico de desenvolvimento do municipio
3.27 Lei Orgamentéria Anual

3.28 Lel de Diretrizes Orgamentérias do municipio

3.29 Execucdo orcamentaria e financeira

3.30 Balango econdmico e financeiro do municipio

3.31 Programas

3.32 Controle de gastos e prazos de obras em andamento

3.33 Controle de gastos e prazos de obras ja realizadas

3.34 Decretos, Resolugdes e Leis Municipais

3.35 Informagdes (Concursos publicos)

3.36 Enquetes e/ou pesquisas

3.37 Orgamento participativo

3.38 Licitaghes (informagdes gerais)

3.39 Licitagdes (documentos na integra)

3.40 Listade servidores

3.41 Folha de pagamento (relatorio com nome dos servidores,
funcgdo e salério)

3.42 Horério de atendimento ao publico

3.43 Registro de repasses ou transferéncias (recebidos)

3.44 Diaio Oficiad do Municipio no site da Prefeitura ou
indicacdo delink paraele

Transparéncia

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Pontuado os indicadores, foi realizado o célculo para a pontuacdo
do IQSM conforme o quadro 4.

Quadro 4 — Célculo do indice de Qualidade dos Sitios Municipais
(IQSM).

IQSM = Ind. Usabilidade + Ind. Acessibilidade + Ind. Transparéncia

Fonte: Elaborado pelos autores.

Aferida a pontuacdo do IQSM para cada sitios oficial das
prefeituras dos municipios que compdem a Regido Metropolitana da
Grande Vitoria, buscou-se classifica|os em um ranking.

Etapa 2: Levantamento de campo: O levantamento de campo foi
feito por meio da andlise dos sitios municipais na Internet (websites ou
portais). O objetivo desse |levantamento foi identificar os principais
servicos e produtos oferecidos pelos municipios, segundo os critérios
estabelecidos no modelo de andlise, que contou com um questionario
disponibilizado na internet cujo objetivo é torna-lo mais simples e
rapido de usar. Ao responder o questionario, os dados foram
armazenados em uma planilha de dados. A coleta de dados deu-se entre
os dias 06 e 27 de novembro de 2014.

Etapa 4: Andlise e tratamento estatistico dos dados. Os dados
obtidos no levantamento passaram por um processo de critica e
consisténcia que buscou aferir a coeréncia da avaliaco de cada quesito
pelos pesquisadores. ApGs essa afericdo, foi feita a andlise e o
tratamento estatistico dos dados visando a criagdo de um ranking dos
sitios municipais avaliados, referente a0 IQSM e realizando alguns
apontamentos gerais dos principais problemas encontrados nos sitios
analisados.
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Apresentacao dos dados coletados

A presente se¢do busca apresentar os dados coletados por meio da
metodologia descrita anteriormente. Inicialmente, buscamos avaliar os
indicadores que compdem o indice de usabilidade. A tabela 4 apresenta
as notas aferidas em cada quesito.

Nota-se, a partir da tabela 4, que o sitio da Prefeitura Municipa
de Vitoria se destaca no Indice Usabilidade em relagdo aos demais
municipios, com 59 pontos. Observa-se que 0 municipio de Fundéo
apresentou menor nota, atingindo apenas 40,5 pontos, nota muito
proxima aferida ao sitio do municipio de Guarapari, com apenas 41,5
pontos.

Tabela 4 — Avaliag&o dos quesitos que compdem o indicador de
Usabilidade dos sitios publicos dos municipios selecionados.

Indica | ji4ria Vila
dor Velha  Viana Serra Guarapari Funddo  Cariacica
11 0 0 0 0 0 2 0
12 3 3 25 25 3 25 3
13 25 2 3 25 25 2,5 2
14 3 3 3 3 3 3 3
15 3 3 3 3 3 3 3
16 3 3 3 3 3 3 3
17 3 3 3 0 0 15 2
18 0 0 0 0 0 0 0
19 3 3 3 0,5 0 0 15
1.10 25 0,5 0 0,5 0 0,5 15
111 25 2 25 25 15 2 0
112 3 3 3 3 2,5 2,5 3
113 25 0 25 2 1 1 1
1.14 3 3 3 3 3 25 25
1.15 25 3 3 1 3 0 15
1.16 1 0,5 2 0,5 0,5 0 15
117 25 25 15 3 25 15 2,5
1.18 0 0,5 0,5 0 0,5 0,5 1
1.19 3 3 25 3 3 2,5 3
1.20 3 3 3 0 3 3 0
121 3 3 3 3 3 3 3
1.22 1 0 0 1 0 0 0
1.23 3 3 2 2 2,5 2 3
124 3 0 0 0 0 0 0
125 0 0 0 3 0 0 1
1.26 3 3 2 2 1 2 3

Total 59 50 51 44 415 40,5 45

Fonte: Elaborado pelos autores.

107



GEsTAO PUBLICA

Entre os principais problemas encontrados estdo a inexisténcia do
“Fale Conosco” para tratar assuntos referentes ao sitio — salvo o sitio da
Prefeitura de Fundo. Esse quesito é determinado pelo artigo 8 daLe de
Transparéncia. Outro problema foi a falta de resposta ao teste realizado
em 06 de novembro de 2014 na se¢do “Fale Conosco” ou “Ouvidorid’ —
apenas a Prefeitura de Serra respondeu na semana seguinte ao que foi
guestionado e Cariacica nos encaminhou a outro setor. Os demais
municipios, apés 20 dias, ndo emitiram nenhuma informacdo ou
entraram em contato. O prazo de 20 dias foi estipulado por ser o prazo
determinado no artigo 10 da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011.

Notamos ainda que nenhum dos sitios apresentou “busca
avancada’, ou sgja, a possibilidade de pesguisa em outros sitios, ou
realizar combinagdo e exclusdo de termos/palavras-chave. A maioria
nao apresenta um mapa para navegacao no sitio. Apenas a Prefeitura de
Vitoria pontuou ao informar as datas de atuaizacdo de noticias
disponiveis. A Auséncia das datas de atuaizagdo deixam os cidadd@os
inseguros quanto as informagdes disponibilizadas no sitio, sobretudo se
estas estiverem contextualizadas no tempo.

O artigo 8° da Lei de Transparéncia determina que as informagdes
estejam atualizadas, 0 que se verificou com clareza apenas nos sitios das
prefeituras de Vitéria, Cariacica e Vila Velha Em muitos casos, o
usuério ndo tem informagbes suficientes para julgar se as informacdes
disponiveis estdo atudizadas.

Sugere-se que as referidas prefeituras busquem melhorias capazes
de maximizar a usabilidade, pois esta, como ja evidenciado
anteriormente, é entendida como uma facilitadora a0 acesso a
infformagdo. Se a usabilidade for deficiente, possivelmente a
acessibilidade e a transparéncia serdo igual mente deficientes.

A acessibilidade as informagBes publicas, garantida por lei,
incluindo aqui a voltada para os portadores de deficiéncias fisicas, foi
também foco de andlise da presente pesquisa, na qual os sitios publicos
selecionados foram inicialmente pontuados de acordo com guesitos pré-
definidos e ja destacado na se¢é&o de metodol ogia deste trabal ho.

A tabela 5 apresenta as notas dos quesitos que compdem o
indicador de Acessibilidade. Observa-se, por meio dessa tabela, que
mais uma vez Vitéria teve o sitio melhor pontuado, com 23,5 pontos.
Nesses indicadores observou-se a deficiéncia de Viana (12 pontos), de
Fundéo (12,5 pontos) e de Guarapari (13 pontos).

O sitio da Prefeitura de Vitoria s ndo pontuou no quesito que
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avalia se h4, no sitio, a possibilidade de escolha de cores para portadores
de cromodeficiéncia

Tabela 5— Avaliagdo dos quesitos que compdem o indicador parcia
(IP)de Acessibilidade dos sitios publicos dos municipios sel ecionados.

IP Vitoria V\gllr?a Viana  Serra Guarapari Fund&o Cariacica
21 25 0 0 15 1 0 0
22 15 3 3 3 2,5 3 3
23 3 3 0,5 1 25 2 3
24 3 3 0,5 0 0,5 15 1
25 25 25 2 3 1 0 05
2.6 3 3 2 3 2 2
2.7 3 0,5 1 1 15 15 15
2.8 3 25 3 25 2 25 3
29 2 0 0 0 0 0
2.10 0 0 0 0 0 0 0
Total 235 175 12 15 13 12,5 14

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota-se que as Prefeituras de Viana, Funddo, Guarapari, Cariacica,
Serra e Vila Velha, ndo possuem a ferramenta de conversdo de sons em
legendas. No caso de Vitéria, os poucos videos disponiveis ja possuem
legendas, dispensando o dispositivo de conversdo. Viana, Vila Velha,
Funddo e Cariacica ndo pontuaram no quesito referente a possibilidade
do usuario escolher estilos preferidos (cores, tamanhos de fontes e voz
sintetizada). O resultado apresentado sugere que as prefeituras devem se
mobilizar paraintegrar o portador de deficiéncia fisica na sociedade, por
meio do acesso ainformagao.

Observam-se na tabela 6 as duas avaliagOes redlizadas ligadas a
acessibilidade. Na primeira linha é apresentado o indicador parcial,
resultado da avaliacdo dos dez quesitos analisados. Na segunda linha, a
avaliacdo mecéanica do Relatério Access Monitor WCAG 2.0. Por fim,
na terceira linha da tabela 6 é destacado na avaliagéo final do indicador
Acessibilidade.
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Tabela 6 — Indicador final de Acessibilidade dos sitios publicos dos

muni cipi os sel ecionados.

Vila

Vitéria Viana Guarapari

Velha Serra

Fundao

Cariacica

Indicador

parcial

Validador/
Relatério
AccessMonito
rWCAG 2.0

2,35 1,75 1,2 15 13

1,98 111 1,71 126 1,26

1,25

111

1,4

1,14

Indicador de
Acessibilida

de

2,16 143 145 138 1,28

1,18

1,27

Fonte: Elaborado pelos autores

Observa-se, ainda por meio da tabela 6, que a partir da avaliacéo
do Relatério Access Monitor WCAG 2.0, nenhum dos sitios foi avaliado
como bom (nota 2,0). Apenas o sitio da Prefeitura de Vitéria chegou
proximo, obtendo 1,98. Os sitios municipais de Funddo, Cariacica e
Guarapari foram avaliados como fracos, com notas 1,18, 1,27 e 1,28,
respectivamente.

Tabela 7 — Avaliacéo dos quesitos que compdem o indicador de
Transparéncia (1T) dos sitios publicos dos municipios selecionados.

T \viteria 12 . ) .
Velha Viana Serra Guarapari Fundéo Cariacica
31 0 0,5 3 0 0 0 0
3.2 3 3 3 3 05 3 3
33 3 3 3 3 0 3 3
34 3 3 1 25 25 15 1
35 0 0 0 0 0 0 0
3.6 15 3 25 15 3 0 0
3.7 2 25 25 2 25 0 3
3.8 3 3 3 3 3 3 3
3.9 3 25 3 3 0 0 3
3.10 3 3 0 3 3 3 3
311 1 0 3 25 3 3 3
3.12 3 3 3 3 3 3 3
3.13 3 3 3 3 3 15 3
3.14 3 3 3 25 0 1 0
3.15 3 3 3 3 25 2 15
3.16 25 15 3 3 25 2 1
(Continua...)
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(Conclus&o)
3.17 15 15 3 2 25 25 3
3.18 1 0 05 0,5 0 15 1
3.19 0 0 0 0 0 0 0
3.20 05 05 1 0 05 0 1
3.21 3 3 3 25 3 3 3
3.22 3 3 3 2 3 3 3
3.23 0 0 0 0 0 0 0
3.24 3 3 3 3 3 25 1
3.25 0 3 3 3 0,5 0 3
3.26 15 0 0 3 3 0 0
3.27 3 3 0 3 0,5 0 3
3.28 3 3 0 3 0,5 0 3
3.29 3 3 3 25 3 25 2
3.30 3 25 3 25 25 2 25
3.31 3 0 0 0,5 1 0,5 2
3.32 0 0 0 0 0 0 0
3.33 0 0 0 0 0 0 0
334 25 1 25 3 3 3 3
3.35 3 3 3 3 3 25 3
3.36 0 0 0 0 0 15 0
3.37 0 0 0 0 0 0 0
3.38 3 3 0 3 1 3 3
3.39 2 25 0 3 25 3 15
3.40 3 0 0,5 0,5 0 3 3
341 3 3 0 0 0,5 0 0,5
3.42 0 15 05 0 25 25 0
3.43 25 2 3 3 0 25 25
3.44 3 1 3 0 0 0 3
Total 87,5 79,5 74 81 64 64,5 775

Fonte: Elaborado pelos autores.

Na tabela 7, observamos que novamente o sitio da Prefeitura de
Vitériafoi o melhor avaliado, dessa vez no indicador de Transparéncia,
com nota 87,5. A menor nota foi obtida pela prefeitura de Guarapari,
com 64 pontos, seguido de Fund&o, com nota 64,5 e Viana, com hota 74.

No indicador de Transparéncia, notamos que muitos dos sitios
ndo apresentam o e-mail da Prefeitura (e-mail gerd), encontramos este
apenas no sitio da Prefeitura de Viana. O quesito perguntas e respostas
frequentes sobre 0 municipio ndo foi encontrado em nenhum sitio. Além
disso, nenhum dos sitios apresentou a possibilidade de atendimento por
chat, ndo foi encontrado também o controle de gastos e 0s prazos de
obras em andamento e de obras jarealizadas.

A Lei de Transparéncia, em seu artigo 8, inciso 1, determina que
0s sitios publicos apresentem as competéncias de cada setor da estrutura
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organizacional. Notamos que os sitios das prefeituras de Fundéo e
Guarapari ndo atendem essa determinagdo legal.

Dentre os sitios analisados, ndo identificamos, no da Prefeitura de
Guarapari, 0s registros de repasses de recursos, também determinado
pelalLei de Transparéncia.

A determinacdo lega de que os dados gerais para o
acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de 6rgéos e
entidades estejam disponiveis, parece-nos um ponto bastante critico,
isso por ndo conseguirmos identifica-los em nenhum dos sitios
analisados. Também ndo foi possivel encontrar informagBes sobre os
prazos e andamentos das obras publicas nesses sitios.

No que diz respeito ao “Orcamento participativo”, percebemos a
inexisténcia desse link nos sitios avaliados, ou quando existiam, estavam
desatualizados, embora sgja sabido que algumas dessas prefeituras
(Serra, Cariacica e Vitoria) praticam 0 orgamento participativo.
Arquivos de noticias, enquetes para participacdo popular, fata do
quesito hor&rio de atendimento ao publico também foram problemas
encontrados em grande parte dos sitios avaliados.

Tabela 8 — Indicadores de Usabilidade, Acessibilidade e Transparéncia
dos sitios publicos dos municipios selecionados.
Vila

Vitéria veha Viana Serra Guarapari Fundao Cariacica
Indicador de 2,26 1,96
Usabilidade 9 1,923 1 1,692 1,596 1,557 1,692
Indicador de 2,16 1,45
Acessibilidade 5 1,43 5 1,38 1,28 1,18 1,27

Indicador de 198 qg56 168 1540 1454 1465 1761
Transparéncia 8 1

2,14 1,70
IQSM 0 0
Fonte: Elaborado pelos autores.

1,720 1642 1,443 1,410 1,642

Ainda que a Transparéncia dos sitios publicos esteja prevista em
Lei Federal, € notério que as referidas Prefeituras ainda tém muito que
se adequar para gue possam cumprir as exigéncias legais.

Como j& mencionado, e mostrado na tabela 8, o sitio municipal de
Vitéria foi pontuado com as melhores notas em todos os indicadores,
obtendo o conceito “bom” nos indicadores de Usabilidade e
Acessibilidade com notas 2,269 e 2,165 respectivamente. Em
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contrapartida, observamos que o sitio municipal de Funddo obteve a
menor avaliagdo nos referidos indicadores com notas 1,557 para
Usabilidade e 1,18 para Acessibilidade.

A Prefeitura de Guarapari obteve a pior nota no indicador de
Transparéncia com nota 1,454. Os sitios de Vila Veha, Viana, Serra,
Guarapari, Fundéo e Cariacica foram avaliados como fracos, com notas
que ndo chegam a dois (2) pontos.

Ranking dos sitios municipais a partir do “indice de Qualidade dos
SitiosMunicipais’ (IQSM)

A prética de ranquear € comumente usada para possibilitar
comparacdes e fomentar a competicdo pelo topo do ranking. Nesta
se¢cdo, buscamos ranquear os sitios analisados com o intuito de
corroborar com o interesse em aperfeicoar e potencializar o uso dos
sitios publicos municipais como mais uma ferramenta de accountability
vertical, embora reconhecendo que isso por s sO ndo basta para que
tenhamos maior controle social dos gastos publicos, assim como maior
responsabilizac8o por parte dos gestores municipais.

A presente se¢cdo traz um ranking construido a partir dos
resultados obtidos no que chamamos de “ indice de Qualidade dos Sitios
Municipais’ (IQSM). A tabela 9 apresenta um ranking produzido a
partir desse indice.

Tabela 9 — Ranking dos sitios publicos dos municipios selecionados a

partir do IQSM.
Ranking | QSM
Posi¢cdo M unicipio Pontuacdo
1° Vitéria 2,140
20 VilaVelha 1,720
3P Viana 1,700
40 Serra 1,642
4° Cariacica 1,642
5° Guarapari 1,443
6° Funddo 1,410

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Aferimos, através do indice de Qualidade dos Sitios Municipais
(IQSM), um Unico sitio classificado como bom, que foi o sitio do
municipio de Vitoria, com pontuacdo que ultrapassa dois (02) pontos.
Em segundo lugar ficou o sitio da Prefeiturade VilaVelha e em terceiro
o sitio da Prefeitura de Viana, com respectivamente 1,720 e 1,700
pontos.

Encontram-se os sitios de Serra e Cariacica, no IQSM, com nota
1,642 pontuagbes bem proximas, porém obtidas em quesitos e
indicadores diferentes. Os sitios de Guarapari e Funddo obtiveram as
piores avaliacbes no IQSM, com notas 1,443 e 1,410 respectivamente.

Como destacaram Pinho e Sacramento (2009), muitas mudancas
rumo a uma maior transparéncia na gestéo publica ocorreram no Brasil;
no entanto, estas ainda ndo foram suficientes para que tenhamos gestdes
t&o transparentes como desgjamos — 0 que ficou evidenciado na andlise
dos sitios dos municipios que compdem a Regido Metropolitana da
Grande Vitéria (ES).

Apesar da existénciada Lei Federal 12.527, estabelecendo que os
sitios publicos promovam acessibilidade as informagdes publicas,
percebemos que as referidas prefeituras estédo ainda distantes das
condigBes esperadas e determinadas por lel. Nota-se ndo so a dificuldade
de acesso as informagdes por parte da populacdo em geral, mas, 0
mesmo é agravado aos portadores de deficiéncias fisicas — sobretudo
visual e auditiva — devido a fata de sitios acessiveis a parcela da
popul agéo.

Além disso, observa-se a fata das informagdes consideradas
importantes para que o cidaddo exerca seu papel de fiscalizador e para
gue hgja de fato uma accountability na esfera publica municipal.
Certamente, ndo € sb a presenca da transparéncia, da acessibilidade e da
usabilidade dos sitios que trara os resultados esperados pelos
legisladores (e muitas vezes tao cdebrados na literatura), mas se houver
uma apropriacdo desse cana por parte dos cidadé@os, poderemos ter
melhores resultados em torno da eficiéncia dos gastos publicos, assim
como uma maior lisura na destinacdo destes.

E importante mencionar que o fato de os avaliadores n&o
encontrarem el ementos que seriam avaliados nos sitios ndo significa que
estes ndo estejam online, mas deixa evidente que 0 acesso a estes esta
comprometida e/ou dificultada.

Sem atender aos critérios levantados nesta andlise, dificilmente as
prefeituras municipais teréo condi¢des de ampliar 0 e-gov rumo a uma
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e-democracia. Torna-se necess&rio dar transparéncia para que se
produza credibilidade em uma sociedade que vem demonstrando estar
desacreditada nos governos e na politica.

Consideracfes Finais

O problema de pesquisa aqui desenhado esteve envolvido em uma
realidade marcada pelo desenvolvimento das CTls e a exigéncia de uma
maior accountability praticada por meio de sitios publicos municipais. E
certo que os sitios, sozinhos, ndo sdo capazes de darem conta dessa
tarefa, no entanto, podem corroborar de forma bastante significativa
para isso. Assim, buscamos redizar uma avaliaco de sitios publicos
muni cipais quanto a acessi bilidade, usabilidade e transparéncia.

No que se refere a transparéncia na gestéo publica, € notdrio que
0S municipios brasileiros ainda estdo muito aquém do desgjado. Mesmo
com todos os mecanismos computacionais e pressdes da sociedade civil,
0S municipios ndo tém acompanhado as expectativas dos cidaddos e as
determinagdes juridicas. Em muitos casos, notamos exatamente o que
Pinho (2008, p. 491) destacou em sua pesquisa:

alguns portais poderiam ser melhorados em termos da comunicagdo e da
disponibilizagdo das informagdes, 0 que demandaria um esforgo aparentemente
apenas tecnol dgico, e que, no fundo, representaria um compromisso de respeito
com a comunidade.

Notamos, em nossa andlise, que 0s municipios abarcados pelo
referido estudo ainda estdo distantes de atenderem plenamente as
determinacdes legais, sobretudo os artigos 8, 10 e 30 da Lei Federa de
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 e o art. 17 da Lel Federa n°
10.098, de 19 de dezembro de 2000. Desta forma, podemos aferir que
ainda estamos distantes de termos um e-governo onde hga
interatividade verticdizada. Essa afirmagdo torna-se ainda mais
sustentével por notarmos gque 0s canais de comunicagdo entre cidaddo e
setor publico, sobretudo via ouvidoria, ndo atendem ao gue se propdem.

A Le da Trangparéncia traz uma lacuna em se tratando da
avaliacdo dos portais, uma vez que ndo ha claramente especificado
guem va avali&los e fiscaliz&los, carecendo, nesse sentido, de uma
accountability horizontal. A lei também ndo aponta a periodicidade da
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avaliagdo — 0 que seria importante, uma vez que as mudangas oriundas
das Tecnologias de informagdes precisam ser acompanhadas pel os sitios.
A lei apenasinsgtitui a Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informacdes a
gual tera como funcdo avaliar quais documentos serdo sigilosos ou néo.

Sem uma accountability horizontal a accountability vertical pode
ser comprometida, uma vez que a dificuldade ao acesso das informactes
publicas pode impossibilitar um maior acompanhamento das acdes da
gestdo publica por parte dos cidadéos.

Para que se efetive uma accountability vertical, a usabilidade do
sitio € t&o importante quanto o conteddo e servigos disponibilizados nele.
A acessibilidade é outro aspecto muito importante, hgja vista, como ja
afirmado, a exclusdo digita ser um dos fatores que impedem a
efetivacdo da cidadania.

E sabido que os sitios institucionais municipais sd0 um avanco,
pois podem possibilitar uma aproximacdo maior da sociedade com a
gestdo dos recursos publicos, prestando informacdes e servicos a um
custo de tempo e recursos bem menor para o cidaddo. Em relagcdo aos
sitios analisados, nota-se que tais beneficios ainda ndo foram
amplamente garantidos, apresentando deficiéncias tanto em se tratando
de acessibilidade, usabilidade e transparéncia, carecendo de serem
revistas diversas falhas identificadas na presente avaliaggo. Desta forma,
podemos considerar que esta andise, dém de destacar a Situagdo dos
sitios municipais da Regi&o Metropolitana da Grande Vitdria, possibilita
identificar os principais pontos probleméticos, tornando realizaveis, se
assim desgjarem, correcdes e aperfeicoamentos mais eficazes no sentido
de ampliar as potencialidades desses sitios.

Possivelmente, informacBes ndo encontradas pelos avaliadores
estgjam nos sitios; no entanto, sua ndo percepcdo vem a evidenciar a
necessidade de reorganizacdo das informagdes disponiveis, assim como
um remodelamento nos menus de acesso.

Nesta pesguisa, mostrou-se que a capital do estado do Espirito
Santo, Vitéria, apresentou 0 melhor resultado dentre os municipios da
Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Os resultados apontam as
cidades mais periféricas, Guarapari e Funddo, com resultados mais
timidos, o que desperta o interesse para estudos posteriores, 0s quais
venham buscar identificar se h& relacdo entre interiorizacdo e
transparéncia nos sitios publicos municipais, sobretudo observando os
municipios com tradigdes rurais, especia mente agueles ainda marcados
por préticas coronglistas.
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O apontamento das deficiéncias encontradas pode vir a fomentar
0 desenvolvimento de mecanismos de superacdo. No que concerne a sua
contribuicdo para o campo da pesguisa, este trabalho apresenta
significativa colaboracdo referente a metodologia de observacdo
estruturada de websites publicos, 0 que ainda € pouco explorado no
Brasil. Com base nas andlises realizadas nessa pesquisa, acreditamos
gue a legislacdo brasileira deve ser mais especifica, normatizando os
sitios em relagcdo aos diversos quesitos aqui avaliados, sobretudo em
pontos que dificultam o acesso. O que se percebe é que itens
obrigatdrios estdo quase sempre presentes nos sitios, contudo seu acesso
é dificil. Por isso acreditamos ser necessé&rio disciplinar a usabilidade, a
acessibilidade e a transparéncia dos sitios publicos de forma conjunta e
especifica. Outra indicacéo € que tenhamos legislacdo que determine
que os dados publicos estejam em formato de “ Dados Abertos’, que séo
marcados pelo fato de uso livre, reutilizacdo e redistribuicdo livre, sendo
no maximo, a exigido creditar a sua autoria e compartilhar pela mesma
licenga. 1sso possibilitaria maior manuseio e cruzamentos de informacao,
contribuindo para uma maior fiscalizacdo e divulgacéo desses dados.
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A obra "Gestdo Publica: transparéncia, controle e participacdo social”
traz questdes pertinentes e atuais. A gestao publica eficiente é o seu fio
condutor, uma vez que sé ha gestao publica eficiente se houver
accountability, eficiéncia no uso dos recursos publicos, transparéncia e
participacao social.

A recente redemocratizacdo do pais e a nova Constituicdo Federal, de
1988, abriram caminho para o aprofundamento democratico da gestao
publica em todas as esferas da federacdo. Diversas praticas se
desenvolveram no Brasil com a promessa de promover maior
transparéncia, eficiéncia e participacdo social nas agdes governamentais.
Temos presenciado também a criacdo de diversas leis e normatizacoes
que se propdem estimular principios democraticos. O presente livro
colabora para a compreensao de algumas dessas praticas, a saber: o
orcamento participativo, os convénios entre entes federados e a
transparéncia via sitios publicos.
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