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EMERGENCIA DO COVID-19 NA AMERICA LATINA E CARIBE!

A pandemia da COVID-19 gerou novas demandas de divulgacao de dados por parte da
cidadania global, bem como necessidades de coordenagdo de informagdes entre diferentes
institui¢des, inclusive nos paises da América Latina e Caribe (ALC). Independentemente
da situagdo sanitaria, os estimulos fiscais e o aumento das compras e contratos publicos,
doravante “compras publicas”, para fornecimento de materiais e servigcos destinados a
mitigar os impactos da pandemia geraram novos riscos de corrup¢ao, tanto globalmente
quanto na regido, conforme apontam Gedan e Canton (2021). Diante dessa realidade, cabe
perguntar como os governos da ALC tém reagido quando se trata de se comprometer com
a transparéncia e os dados abertos em vdrios setores, incluindo compras publicas e satde.

A virada para a transparéncia na ALC foi documentada em termos académicos nos
ultimos anos. As politicas de transparéncia na ALC cresceram em niimero e evoluiram
em complexidade e sofisticacdo nas ultimas duas décadas (BARON-GANDARIAS,
2022), permitindo definir trés etapas na breve génese da transparéncia regional. Na

primeira década do século XXI, seu desenvolvimento juridico e politico foi construido a

L Agradeco especialmente a Laura Fides (Comissdo Europeia) por compartilhar seu conhecimento sobre
as legislacdes coletadas, bem como a Juan Cruz Vieyra e Sebastian del Hoyo (Banco Interamericano de
Desenvolvimento) por seus comentérios sobre o desenvolvimento dos mddulos COVID-19 nas
plataformas Mapalnversiones.
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partir de politicas de transparéncia passiva, refletidas principalmente nas regulamentagdes

de acesso a informagdo (A2l ou FOIA, por sua sigla em inglés). No entanto, essas
regulamentagdes foram logo superadas devido ao seu sucesso misto, em parte devido a
problemas de implementacdo efetiva (BAENA-OLABE; VIEYRA, 2012). Isso deu
origem a uma segunda etapa da transparéncia na ALC, dominada principalmente pelo
desenvolvimento da transparéncia ativa, que pode ser explicada por quatro fatores
(VIEYRA, 2016): intervengoes de transparéncia direcionadas com objetivos especificos
no nivel micro ou setorial (FUNG; GRAHAM; WEIL, 2007); adesao da maioria dos
paises da ALC aos padrdes internacionais de transparéncia; crescimento de plataformas
tecnologicas de dados abertos e transparéncia para uso do cidadio (KAHN; VIEYRA;
BARON, 2018); e fortalecimento das entidades de auditoria e controle no nivel regional
(CASAS-ZAMORA; CARTER, 2017). Ja na presente década, uma nova etapa foi
inaugurada pelas discussdes sobre a utilidade e aplicabilidade de ferramentas baseadas
em tecnologias de informagdo e comunicagdo (TIC), incluindo big data, mineragdo de
dados, inteligéncia de negdcios, inteligéncia artificial, aprendizado de mdquina e até
blockchain.

A transparéncia especifica nas compras publicas, especialmente em material
sanitario, ndo ¢ assunto de interesse recente, nem no mundo nem na ALC. A corrupcao
no setor da saude foi definida como corrosiva, deduzindo entre 10 € 25% dos valores dos
contratos globais de satide, de acordo com diferentes estimativas (GARCIA, 2019). Ja em
2006, a Transparéncia Internacional dedicou seu Relatorio Global de Corrupgado a este
tema, e Savedoft (2007) incluiu a necessidade de mudar o paradigma existente na ALC
para um de maior transparéncia na saude, incluindo as compras de saude publica.
Justamente, a virada para a adocdo das TIC em transparéncia e prestagdo de contas
também ocorreu recentemente nas compras publicas. Gracas a isso, foi possivel passar de
paradigmas de informacdo passiva e estatica, liberando balancos que mostravam fotos
fixas e principalmente obsoletas quando publicadas, para disponibilizar plataformas
interativas para cidaddos e sociedade civil, mostrando dados atualizados e abertos. Além
de disseminar dados em tempo real ou quase real, essas ferramentas podem permitir o
feedback dos cidadaos e tém gerado resultados tangiveis, como melhoria da qualidade e
eficiéncia em custos e prazos dos servicos prestados (LEWIS-FAUPEL; NEGGERS;
PANDE, 2016; DE MICHELE; PIERRI, 2020), reducdo da ma gestdo e corrupgdo
(NEUPANE; SOAR, VAIDYA, 2012; NEUPANE; SOAR; VAIDYA, 2017 e maior acesso
para pequenas empresarios ¢ mulheres (PIERRI; JARQUIN; DE MICHELE, 2021). Esta
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mudancga na aplicagdo das TIC para os contratos publicos também ocorreu no setor da
sautde (HOLEMAN; COOKSON; PAGLIARI, 2016), com sucesso variavel (MAIONE;
SORRENTINO; KRUIJA, 2022).

Com isso em mente, o objetivo deste capitulo ¢ analisar como os paises da
América Latina e Caribe (ALC), membros da Alianca pelo Governo Aberto (OGP), tém
abordado as necessidades de transparéncia e dados abertos em compras e contratagdes
pandémicas. A andlise inclui ndo apenas aquelas compras e contratos de material
puramente sanitario e/ou voltados para a vacinacao, mas também as demais compras
publicas incluidas na legislagdo pandémica. Para isso, vamos primeiro estudar se esses
paises incorporaram clausulas de transparéncia ou dados abertos nas compras publicas
destinadas a aliviar a pandemia nas declaragdes de saude ou emergéncia nacional e na
consequente legislacdo de desenvolvimento. Ordenaremos os diferentes tipos de clausulas
com base em sua frequéncia e mandato operacional, alertando sobre possiveis excegoes
as regras gerais. Em um segundo momento, identificaremos se estes adotaram
ferramentas de transparéncia e dados abertos online, detalhando as vantagens e
desvantagens de criar ferramentas ad hoc, ou reutilizar e dimensionar solucdes

previamente desenvolvidas em um momento de crise.

CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A secdo metodoldgica deste estudo pode ser dividida em duas partes. Em primeiro lugar,
em termos gerais, optou-se por selecionar apenas os paises da ALC que sdo membros da
Alianca para Governo Aberto (AGA ou OGP, conforme siglas em portugués ou inglés)
para garantir a comparabilidade entre os paises do estudo, por dois motivos?. Para
comegar, esses paises compartilham as obrigagdes de transparéncia da adesdao a OGP, que
se traduzem em planos nacionais de Governo Aberto, que, como explica Ramirez-Alujas
(2019), tém desempenhado um papel fundamental na promogao da integridade publica e
transparéncia na ALC. Além disso, estes paises sdo democracias, que pela sua propria
natureza tendem também a ter um maior compromisso na prestagao de informacao ao
publico (HOLLYER; ROSENDORFF; VREELAND, 2011). Comparar paises

democraticos com ndo democraticos acarretaria problemas metodoldgicos inevitaveis.

2 Esses paises sdo: Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai.
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Em termos temporais, serd tomado como enquadramento geral do estudo o periodo

compreendido entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de 2021.

Entrando em detalhes por se¢des, para estudar as mengdes de transparéncia nos
decretos nacionais e de emergéncia sanitaria, ¢ a legislacdo de desenvolvimento desses
decretos em compras e contratacdes publicas pandémicas, o autor revisou mais de cento
e trinta regulamentos nacionais aprovados nos dezesseis paises da ALC mencionados
acima®. Esses regulamentos foram compilados por pesquisa manual nos sites online dos
governos dos paises selecionados, com complementacdo a partir de pesquisa em
agregadores de informagdes gerais (principalmente Google), literatura especializada, e
posteriormente conferidos por especialistas. Os regulamentos selecionados sdao aquelas
leis gerais que tratam de questdes de saude ou compras publicas promulgadas pelos
Estados e seus principais 6rgdos, bem como regulamentos especificos sobre transparéncia
e dados abertos que possam ter sido emitidos por entidades especificas em transparéncia,
saude e/ou compras e contratagcdes publicas. Com base nessas normas, foi realizada uma
busca sistematica de termos relacionados a transparéncia em cada texto legal. Esses
termos sdo: “transparente®” ou “publici*” ou “divulga*” ou “informa*” ou “comunica*”
ou “dados*” ou “acesso*” ou “entrega” ou “contas”™. A frequéncia encontrada desses
termos foi ordenada em escala categdrica do tipo Likert, estabelecida com a seguinte
faixa, de baixa a muito alta: baixa, caso ndo haja meng¢des especificas e acionaveis de
transparéncia na legislagcdo pesquisada por pais ou se houver apenas uma mencao geral,
média, se houver pelo menos uma mengao especifica, ou de duas a cinco mengdes gerais;
alto, se ultrapassarem cinco meng¢des gerais; muito altas se ultrapassarem cinco mengoes
gerais em transparéncia e pelo menos uma delas incluir uma agdo especifica (por
exemplo, alimentar uma plataforma de dados online especifica). A busca que resultou na
compilacdo dos textos legais de cada pais foi realizada até alcangar o nivel muito alto, ou
até que tenha sido possivel analisar os principais decretos de satide e compras publicas
publicados em cada um dos paises. Nao foram incluidos regulamentos que geralmente

ndo sdo obrigatorios ou que se concentram em um setor especifico. Concluida a busca por

3 Um anexo metodoldgico, incluindo todos os materiais revisados, esta disponivel mediante solicitacdo.

4 A nomenclatura padréo a seguir é frequentemente usada em pesquisas sistematicas de texto ou
informacdes:

“” =1indica que o termo deve ser buscado literalmente, ndo através de termos semelhantes ou relacionados.

Por exemplo, "saber" excluira pesquisas que contenham palavras semelhantes a "saber".

ou = qualquer uma das palavras-chave usadas tera sido usada para a pesquisa.

* = simbolo de pesquisa genérico para obter todos os termos relacionados ou derivados de uma raiz. Por

exemplo, “transparen*” incluira transparéncia, transparente, transparente, etc.
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pais, procedeu-se a uma revisdo detalhada dos termos para eliminar mal-entendidos
contextuais®.

Em termos praticos, uma revisdo regulatdria comparativa desse tipo ndo ¢ um
exercicio abrangente, imparcial ou fechado. Existem muitas leis, regulamentos e
regulamentos de desenvolvimento, em muitos campos € com tempos € arquiteturas
institucionais diferentes para compilar uma amostra que garanta conclusdes universais e
interpretagdes imparciais. Assim, as conclusdes deste estudo estdo sujeitas ampliacdes
posteriores. Cabe destacar, ainda, que nao sera feita uma analise legal ou regulamentar
dos textos selecionados, tarefa a cargo de juristas de cada pais.

Para o levantamento das ferramentas online de transparéncia e dados abertos
existentes na ALC, foi realizada uma busca manual das mesmas, tanto as de compras
publicas de material sanitario ou vacinas, quanto as que divulgam dados diretos sobre
vacinados e que permitem conhecer o niumero de vacinas administradas em cada
territorio, sendo esta uma primeira aproximag¢ao do numero de vacinas compradas, caso
ndo se tenha dados completos e diretos sobre vacinacdo. Estas ferramentas tecnoldgicas
sao principalmente plataformas online, aplicagdes ou portais destinados a publicagdo de
informagdo. Para maior granularidade, classificaremos as ferramentas pelos tipos de
formatos de dados incluidos (tabelas, graficos, mapas, barra de pesquisa); o tipo de
experiéncia do usudrio (estatico, dinamico, interativo); € o dominio online para o qual
foram desenvolvidos (web geral ou setorial).

Mencione-se uma ressalva adicional. O fato de realizar o recenseamento de uma
ferramenta online ndo implica que ndo existam outras no mesmo dominio ou que se
sobreponham, nem realiza um qualquer julgamento a respeito de sua utilidade, dos dados
especificos que armazena e divulga ou do potencial feedback oferecido, mas apenas
indica a existéncia de canais de transparéncia ativos em funcionamento, cumprindo as
obrigacdes de transparéncia contratadas, pelo menos nominalmente. Isso antecipa uma
limitagdo fundamental deste estudo: ndo analisar o impacto real das solucdes de
transparéncia compiladas, sendo que ha a possibilidade de algumas dessas ferramentas
ndo mostrarem dados realmente Uteis para o publico (ABELLA; URBINA-CRIADO;
PABLOS-HEREDERO, 2019). Um estudo desse tipo exigiria uma andlise detalhada dos
conjuntos de dados divulgados ou divulgados em cada uma das plataformas de

transparéncia pesquisadas.

5 Por exemplo, uma obrigacdo de informar que ndo tem a ver com transparéncia, mas com a troca de
informacdes entre o pessoal de uma instituicdo.
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UMA OLHADA NAS FERRAMENTAS DE TRANSPARENCIA ON-LINE PARA
DIVULGAR DADOS SOBRE COMPRAS PUBLICAS PANDEMICAS NA ALC

Instrumentos de licitacdo e contratagdo publica

Para além das mengdes a transparéncia nas diferentes normativas promulgadas, cabe
perguntar se e quais meios ou instrumentos de transparéncia foram disponibilizados aos
cidadaos — sem entrar na avaliacdo dos dados divulgados, o que seria algo tipico de um
estudo mais extenso, como ja apontado. Além disso, responderemos a questao de como
essas ferramentas foram projetadas: essas solucdes foram pensadas desde o inicio ou
foram fruto do redimensionados ¢ integragcdo de esforcos anteriormente desenvolvidos?

Distinguiremos trés grupos de paises com base no tipo de ferramenta existente.
Em primeiro lugar, quatro paises da regido desenvolveram ferramentas ad hoc especificas
para divulgar dados sobre compras e contratagdes publicas para a COVID-19, geralmente
por meio de sites online. A Argentina langou uma plataforma especifica de gestdo de
compras e publicidade para compras emergenciais, Acord.ar, que se une ao Compr.ar,
operacional desde 2016. Por outro lado, o Instituto Nacional de Transparéncia, Acesso a
Informacdo e Protecdo de Dados Pessoais (INAI) do México colocou a disposi¢cdo dos
cidaddos um microsite® com funcionalidades mais basicas. No caso do Peru, este pais
incluiu dados de compras publicas no site multifuncional Sala de Situacdo COVID-19,
incluindo também dados de saude, bem como sobre a execuc¢ao or¢amentaria do COVID-
19.

Em segundo lugar, um grupo de paises optou por reutilizar tecnologias ja
desenvolvidas. Na amostra selecionada, cerca de metade dos paises optou por
desenvolver um modulo de compras e contratagdes pandémicas a partir de um sistema de
compras ja existente: Brasil, Chile, Colombia, Equador, El Salvador, Honduras, além de
Costa Rica, Paraguai e Republica Dominicana. Precisamente, esses trés ultimos paises o
fizeram por meio da plataforma Mapalnversiones’, desenvolvida e implementada em
conjunto pelos respectivos governos e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Gragas a essas plataformas, foram conectados dados sobre orgamentos,

investimentos publicos e compras publicas relacionados a pandemia. Os outros cinco

® N.E.: Também conhecido como weblet, trata-se de uma pagina ou grupo de paginas web destinadas a
ampliar a funcionalidade de sites principais.

7 A Argentina também possui uma plataforma Mapalnversiones com um Mdédulo COVID-19 apenas para
obras publicas implementadas pelo Ministério de Obras Publicas.
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paises desenvolveram os modulos diretamente em seus sistemas ou portais de compras
publicas. Isso sem prejuizo do fato de que paises com significativa multiplicidade de
instituicdes ou estruturas federais multiniveis possam ter incorporado informagdes sobre
compras publicas nos portais online de diferentes institui¢des e/ou governos regionais.
Em terceiro lugar, Guatemala, Jamaica, Panama e Uruguai ndo desenvolveram
uma plataforma ou moédulo especifico sobre compras publicas na pandemia, embora os
dados correspondentes possam ter sido incluidos nos referidos portais de compras
publicas online. Nesses casos, buscar informacdes especificas implica mergulhar nos
portais de dados, discriminar por periodo e natureza da compra realizada, ou ir a relatérios
especificos sobre compras pandémicas, mas sem ter acesso separado. Deve-se notar
também que em alguns desses paises os dados sobre compras publicas acabaram sendo
divulgados por varios canais: por exemplo, o Panamé divulgou dados sobre compras em
tabelas Excel publicadas no site online da Autoridade Nacional para a Transparéncia e

Acesso a Informagdo (ANTAI).

Tabela 4: Ferramentas de transparéncia fiscal e nas compras e contratagdes publicas
para COVID-19 na ALC

Pais L) :1 N ll?ltz!g:ao ¢ Tipo de ferramenta
contrataciao publica
Argentina COMPRE, CONCORDE Especifica
Brasil Painel compras COVID-19 Moédulo COVID-19
Chile Pedidos de compra COVID-19 Médulo COVID-19
(ChileCompra)
Ay Agregacdo de Demanda .
Colombia (ColombiaCompraEficiente) Médulo COVID-19
Costa Rica RendirCuentas Moédulo COVID-19
Equador ComprasPublicas Moédulo COVID-19
El Salvador Compras por emergéncia (CompaSa ) Moédulo COVID-19
Guatemala Guatecompras Geral
Honduras HonduCompras Médulo COVID-19
Contratacdo Direta
Jamaica Compras Eletronicas do Governo da Geral
Jamaica (GOJEP)
L. Microsite de Transparéncia de ,
México Compras do INAI Especifica
Panama PanamaCompras Geral
Paraguai RindiendoCuentas Moédulo COVID-19
Peru Sala de Situagdo COVID-19 Especifica
Rep.ul?llca Mapalnvestimentos Modulo COVID- Mébdulo COVID-19
Dominicana 19
Uruguai Compras Estaduais Geral

Fonte: Elaboragdo propria.
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Ferramentas de transparéncia no setor de saude durante a COVID-19

Além das ferramentas de compras publicas, vale citar aquelas que foram desenvolvidas
para disseminar dados sobre vacinacao — que podem ser utilizadas para aproximar dados
preliminares sobre compras publicas de vacinas, caso os dados sobre compras de vacinas
ndo tenham sido divulgados. Como enfatiza a Tabela 5, até o final de 2021 todos os paises
selecionados disponibilizaram plataformas online (rastreadores) para os cidadaos
exibirem informagdes sobre os vacinados contra a COVID-19, independentemente de seu
sucesso na vacinacao. Estes sites ou plataformas encontram-se em dois tipos de dominios
diferentes, que podem apresentar vantagens e/ou desvantagens para instituicdes publicas
e cidaddos. Enquanto Equador, El Salvador, Jamaica, México, Panama, Republica
Dominicana e Uruguai optaram por estabelecer plataformas ou paginas especificas para
vacinagdo, um segundo grupo de paises enquadrou essas ferramentas de monitoramento
(incluindo moédulos COVID-19) em portais institucionais ou em aplicativos ou
plataformas existentes, especialmente em seus ministérios ou em seus institutos de satide
ou epidemioldgicos. Por exemplo, Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Paraguai e Peru optaram por esta modalidade. Este ltimo pais
langou a ja mencionada “sala situacional COVID-19 Peru”, que incluia informagdes
granulares sobre vacinagao por territorio, além de compras publicas, algo que paises como
Argentina, Brasil, Colombia, El Salvador, Panama e Paraguai fizeram com relacdo a
diferentes indicadores.

Outra diferenca na resposta de satide residia na geracao de ferramentas estaticas,
dindmicas ou interativas. Enquanto o primeiro pode ser mais rapido e facil de projetar e
colocar em produgdo para visualizagdo, o ultimo pode oferecer funcionalidade adicional
aos cidaddos. Deve-se notar que alguns paises (Colombia, Equador, Peru, Panam4) tém
utilizado componentes de desenvolvimento tecnoldgico baseados em inteligéncia de
negocios para exibir dados de forma interativa, refletindo externamente algumas
capacidades internas de anélise de dados que, neste caso, podem redundar em favor da
disponibilizag¢do de dados ao publico.

Por fim, ha o risco de ferramentas ou portais especificos (stand-alone), como
vacindmetros, incorrer em possiveis divergéncias com outras fontes de dados. Embora
seja um risco inerente a qualquer exercicio de transparéncia que envolva mais de uma
instituicdo (setorial ou territorial), ¢ ainda maior quanto mais fontes de dados tiverem que
ser alimentadas, levando em consideracdo as categorias de dados transparentes e as

diferentes velocidades ou periodicidades em sua atualizacdo. Em um nivel mais alto de
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complexidade institucional, por exemplo, com as arquiteturas multiniveis de paises

federais como Argentina® ou Brasil®, as diferencas nos dados de relatorios entre os niveis

federal e subnacional foram ampliadas durante a pandemia com dados sensiveis, inclusive

em compras publicas. Nesses casos, a competicdo institucional para tornar transparentes

as métricas sobrepostas ou semelhantes pode gerar cacofonia institucional, e as

divergéncias ou guerras por dados podem gerar ansiedade entre os cidadaos.

Tabela 4: Ferramentas de transparéncia que incluiram dados de vacinag¢ao contra
COVID-19 na ALC

Pais Tipo de Divulgacao de Experiéncia de uso Dominio web
ferramenta dados
Areentina Moédulo Tabelas, Dindmica Ministério da
g COVID-19 Graficos Satde
Brasil Modulo Tabelas, Interativa Ministério da
COVID-19 Graficos, Mapas v Saude
. Moédulo (- Ministério da
Chile COVID-19 Quadros Estatica Satde
Colémbia Modulo Tabelas, Interativa Ministério da
COVID-19 Graficos, Mapas v Saude
Costa Rica Pagina 1C90VID_ Graficos Estatica Seguridade Social
Plataforma ad Tabelas, . Site proprio
Equador hoc Graficos, Mapas Interativa
El Salvador Plataforma ad ’ Tabelas, Estatica Site proprio
hoc Graficos, Mapas
Guatemala Modulo Tabelas, Interativa Ministério da
COVID-19 Gréficos, Mapas Saude
Honduras Pagina COVID- Tabelas Estatica Mlnlstf:rlo da
19 Saude
. Plataforma ad Tabelas Estatica Site proprio
Jamaica .
hoc simplificadas
México Plataforma ad Animagao, Estatica Site proprio
hoc Mapas
. Modulo Tabelas, . Site proprio
Panama COVID-19 | Graficos, Mapas Interativa
Paracuai Moédulo Tabelas, Interativa Ministério da
g COVID-19 Graficos, Mapas Saude
Peru Modulo Tabelas, Interativa Ministério da
COVID-19 Graficos Saude
- Plataforma ad Tabelas Estatica
Republica N . .
. . hoc simplificadas, Site proprio
Dominicana
Mapas
Uruguai Plataforma ad Tabelas, Estatica Site proprio
g hoc Graficos prop

Fonte: Elaboragdo propria.

8 DE LEO..., 2020.
® FONSECA; SAMORA, 2020.

422




TRANSPARENCIA NAS COMPRAS PUBLICAS DURANTE A COVID-19 NA AMERICA LATINA E
NO CARIBE: LEGISLACAO EMERGENCIAL E FERRAMENTAS DE PUBLICACAO DE DADOS
ONLINE

DISCUSSAO: CONSTRUINDO NOVAS SOLUCOES CONTRA O COVID-19 OU
ESCALANDO O QUE JA EXISTE?

As multiplas ferramentas adotadas na ALC apresentadas na se¢do anterior podem ser
divididas entre aquelas que sdo novas e outras nas quais ferramentas anteriores foram
usadas ou dimensionadas. No entanto, ¢ independentemente do grau de iniciativa politica
de cada governo, o fato de a maioria dos paises da ALC ter estabelecido ferramentas para
tornar os dados transparentes nas duas areas analisadas nas subsec¢des anteriores se deve
em parte a um investimento anterior em capacidades institucionais, tecnoldgicas e de
pessoal que poderiam ter sido reutilizadas durante a emergéncia.

A iniciativa Mapalnversiones ¢ um exemplo das vantagens e desvantagens de
reutilizar e dimensionar plataformas de transparéncia em momentos de emergéncia, bem
como a difusdo das TICs na regido. Mapalnversiones apoia o desenvolvimento de
plataformas nacionais online de transparéncia para os investimentos publicos em toda a
regido. Estas plataformas permitem o acompanhamento fisico e financeiro dos projetos
de investimento publico, bem como o feedback dos cidadaos através de comentarios ou
fotografias. Uma dessas plataformas ¢ o Mapalnversiones Paraguai, langado em margo
de 2018 com a ajuda do BID e do Sistema Nacional de Investimentos Publicos (SNIP)
desse pais. No inicio da pandemia, o governo paraguaio avaliou como implementar
medidas para cumprir o decreto geral de emergéncia contra o COVID-19 promulgado em
26 de marco de 2020, que determinou a necessidade de desenvolver uma ferramenta
especifica para tornar os fluxos financeiros transparentes com rapidez, bem como o
estabelecimento de um grupo de trabalho para coordenar os mecanismos de controle. Dois
argumentos o fizeram decidir escalar uma plataforma existente como Mapalnversiones.
Em primeiro lugar, o Ministério das Financas, gestor do SNIP, seria o principal
responsavel pela canalizacdo dos recursos destinados a atenuar os impactos da COVID.
Este ministério investiu em capacidades institucionais e tecnologicas durante o
desenvolvimento do Mapalnversiones. Em segundo lugar, o Mapalnversiones nao so
alcancou resultados comprovados em transparéncia, mas também havia realizado
diversos grupos de trabalho especificos com a sociedade civil desde 2019. Como
resultado dos esfor¢os subsequentes, foi langada a RindiendoCuentas, uma plataforma na
qual ja era possivel consultar os dados de todos os fundos destinados para aliviar os efeitos

. . vesti
da pandemia em maio de 2020%°, desde 0 orcamento despesas correntes aos investimentos

10 PARAGUAI, 2020.
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publicos e, claro, compras publicas, gragas aos dados da Direcao Nacional de Compras
Publicas (DNCP), entidade que também publicou um guia do usuério sobre como acessar
informagdes sobre compras pandémicas (BEZCHINSKY; RAMIREZ; COMOTTO,
2021). Nesse caso, a integracdo de dados trouxe dois beneficios principais: para os
cidadaos, permitiu o acesso a rastreabilidade completa dos gastos publicos, desde o
orgamento até o desembolso de recursos para compras publicas; e para as instituigdes,
significou a conexdo ou integragdo dos sistemas de informacao (back-end) de diferentes
instituicdes ndo conectadas anteriormente. Para tal, era essencial garantir a
interoperabilidade dos sistemas de informagao e de dados de varias entidades, acelerando
os processos de conectividade interinstitucional que teriam de ocorrer nos anos seguintes.
A Costa Rica e a Republica Dominicana'! logo seguiram o exemplo do Paraguai,
langando plataformas Mapalnversiones integradas no segundo semestre de 2019,
sugerindo que a escala de plataformas de transparéncia também pode ser vista através do
prisma da difusdo de politicas.

No entanto, outros contextos podem exigir outras solugdes, especialmente em
momentos de emergéncia em que o mais importante pode ser agir rapidamente. Assim,
em alguns casos, a multiplicidade ou complexidade institucional, bem como a existéncia
de uma estrutura federal multinivel podem gerar custos de coordenagdo interinstitucional
que nao favorecem o dimensionamento e a integracao de ferramentas, aconselhando que
determinadas institui¢des atuem separadamente. Em varios paises da regido, os
Ministérios do Planejamento ou Desenvolvimento Nacional sdo independentes dos das
Finangas e Obras Publicas, e as institui¢cdes de supervisdo e controle sdo descentralizadas.
Por exemplo, o0 México tem institutos autdbnomos de transparéncia publica que divulgam
regularmente informagdes de forma independente, tanto no nivel federal quanto no
estadual. O Chile, além de contar com a referida entidade autonoma de transparéncia
publica, conta com trés plataformas de compras publicas (Chilecompras,
Chileproveedores e MercadoPublico) e uma Controladoria Ativa na transparéncia das
informagdes sobre gastos e compras publicas. Coldmbia, Honduras e Peru compartilham
com este ultimo o fato de terem desenvolvido ferramentas de compras diferenciadas para
exibir informagdes sobre compras publicas destinadas a mitigar os efeitos da pandemia,
mas também que suas Controladorias tenham desenvolvido portais de informagdes sobre

acoes de controle destinadas a supervisionar essas compras publicas.

1A Argentina também escalou uma plataforma Mapalnversiones, mas limitada a obras pablicas.

424



TRANSPARENCIA NAS COMPRAS PUBLICAS DURANTE A COVID-19 NA AMERICA LATINA E
NO CARIBE: LEGISLACAO EMERGENCIAL E FERRAMENTAS DE PUBLICACAO DE DADOS
ONLINE

Nessa area, o Brasil ¢ um caso especial para explicar o que acontece quando a

complexidade horizontal e vertical se misturam. Tanto a estrutura federal multinivel
quanto a multiplicidade de ferramentas no nivel federal ndo facilitaram a coordenacao de
dados para o fornecimento de uma ferramenta ou solu¢dao de transparéncia integrada,
mesmo com or¢amento aberto e ferramentas de compras eletronicas ja disponiveis antes
da pandemia no nivel federal. Além disso, a competi¢do gerada por uma multiplicidade
de solugdes de transparéncia em territorios desiguais em termos de capacidades foi o que
finalmente levou o governo federal brasileiro a apostar na criagdo de Modulos COVID-
19 especificos, especialmente em termos de compras publicas. Estados subnacionais
inicialmente puxaram o movimento do governo, mas nenhum progresso foi feito desde
entdo em diregao a solugdes unificadas. Também nao € por acaso que o desenvolvimento
de capacidades anteriores no nivel estadual pode ter sido crucial para promover a
transparéncia nos estados: comparando os numeros por estado no Brasil nas avaliagdes
de transparéncia feitas pela Controladoria Geral da Unido (CGU) em 2018 e 2020, alguns
estados que reagiram a pandemia com alta transparéncia, como Ceard, Espirito Santo ou
Mato Grosso do Sul, também apareceram como os mais transparentes antes do periodo
pandémico.

Um tultimo aspecto a destacar em relacdo a disposi¢ao de adotar e desenvolver
plataformas de compras e contratagdes € o papel da sociedade civil nos anos anteriores a
pandemia. Nesse sentido, mecanismos de participagdo ou coproducdo foram
estabelecidos na regido (BEZCHINSKY; RAMIREZ; COMOTTO, 2021) em paises
como Chile (Conselho da Sociedade Civil do ChileCompra), México (Programa
Testemunha Social no México e organizagdes como Transparéncia Internacional TI
México) e Argentina (Observatorio de Compras Publicas no ambito da COVID-19 do
Poder Ciudadano, agéncia local da Transparéncia Internacional). A Republica
Dominicana foi mais longe, criando uma Comissao de Supervisdo Cidada especifica para
o COVID-19 através do Decreto (n° 145-20) com o objetivo de "supervisionar,
acompanhar e monitorar os processos de compras que sdo realizados no ambito do
regime de compras de emergéncia", exigindo a convocacao de reunides periddicas tanto
com a Direcdo Geral de Compras Publicas do pais, como com os responsaveis pelo

Ministério da Presidéncia.
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Tabela 6: Vantagens e desvantagens de escalar ferramentas existentes ou de criar
ferramentas de transparéncia para instituicdes publicas e cidaddos

Escalar ferramentas existentes Criar ferramentas

+ o InstituicOes: Desenvolver ferramentas sob
InstituicBes: trabalhar em ferramentas - ;
. ., | medida para o problema proposto e evitar
testadas e economizar tempo e custos ja LI
incorridos custos de coordenacdo interinstitucional em
estados com arquitetura institucional

S N complexa.
Cidad&os: obter transparéncia e P

rastreabilidade a partir de abordagens
conhecidas; trabalhar nos mecanismos
de responsabilizacédo existentes (por
exemplo, mesas de di&logo).

Cidadaos: potencialmente 0 mesmo que
dimensionar ferramentas existentes, com o
beneficio adicional de poder divulgar dados
especificos sobre um assunto.

- | InstituicGes: adaptar a tecnologia para Instituices: potenciais custos absolutos e

diferentes propdsitos iniciais; enorme transacionais de desenvolver uma nova
coordenacéo entre instituicdes; e ferramenta (tempo, dinheiro, pessoal,
possiveis problemas de apropriacdo na habilidades, comunicag&o) e evitar diferengas
gestdo da ferramenta. de dados com outros portais ou sites.
Cidadaos: Excesso de dados pode Cidadéos: desconhecimento sobre o
complicar sua busca; e problemas de funcionamento, impacto e uso pelos usuarios

confianca em instituicbes ou ferramentas | finais da nova ferramenta.
anteriores podem ser transferidos para o
novo.

Fonte: Elaboragao propria.

CONCLUSAO: A RASTREABILIDADE DA TRANSPARENCIA EM SAUDE NA
ALC DURANTE A COVID-19, DO PAPEL A TELA

Neste capitulo, comecamos analisando a legislagdo da época da pandemia em dezesseis
paises da ALC para desvendar as referéncias incluidas nas compras e contratagdes
publicas para aliviar os efeitos do COVID-19. A frequéncia com que foram incluidas
mengdes a transparéncia foi varidvel, principalmente em decretos nacionais e de
emergéncia sanitaria. Na legislacdo do desenvolvimento, destaca-se a elevada, mas
desigual recorréncia de requisitos legais explicitos na inclusao de compras publicas em
plataformas eletronicas online, sem, no entanto, descuidar das importantes excegdes a
transparéncia incluidas nestas legislacdes.

Além disso, também estudamos se os governos da ALC disponibilizaram
ferramentas de transparéncia on-line para os cidaddos e quais tipos de ferramentas,
inclusive se optaram por reutilizar e dimensionar formatos e conteudos ou criar solugoes.
Os resultados sdo inequivocos: nem todos os paises da regido desenvolveram ferramentas
especificas de transparéncia online para divulgar dados sobre compras e contratacdes

publicas. Isso ndo significa que os conjuntos de dados nao tenham sido divulgados ao
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publico, mas sim que esses dados ndo foram incluidos em ferramentas especificas para o

COVID-19 ou nao possuem modulo ou filtro proprio para acesso separado, facilitando a
leitura e anélise dos dados para cidadaos e sociedade civil.

Uma vez analisadas essas duas questdes, podemos tentar vincular os dois pontos:
0s paises que mais instituiram obrigagdes legais de transparéncia sdo aqueles que também
desenvolveram ferramentas especificas de transparéncia ou moddulos COVID-19?
Responder plenamente a essa pergunta exigiria rastrear os processos causais em cada um
dos paises, tarefa que vai muito além desta analise. No entanto, duas conclusoes parciais
podem ser arriscadas. E possivel tirar uma primeira conclusdo analisando as compras
publicas no nivel regional, pois a énfase que foi realizada a esse respeito na legislacao de
desenvolvimento apos as declaragdes de emergéncia coincide em termos gerais com a
criacdo de ferramentas ou modulos especificos de transparéncia na maioria dos paises da
regido, o que também pode ser devido, em parte, como ja observado, a capitaliza¢ao de
investimentos anteriores em capacidade institucional em compras publicas que foram
realizados na ALC (DE MICHELE; PIERRI, 2020). No entanto, em segundo lugar, o fato
de todos os paises da regido terem viabilizado formas de divulgar dados de vacinacdo
sobre a COVID-19 em maior ou menor grau, independentemente das obrigagdes legais
assumidas, indica que fatores mais relacionados a pressdo publica, & competi¢ao politica
ou a acao setorial dentro dos Estados, por exemplo, em seus Ministérios da Satde, devem
ser observados.

Olhando além deste capitulo exploratorio, podemos propor duas possiveis
direcdes em uma agenda mais ampla que busca reconstruir e analisar a plenitude da
transparéncia da ALC nas compras publicas durante a COVID-19. Por um lado, realizar
um trabalho qualitativo de rastreabilidade por pais, como j& apontado anteriormente,
permitindo ter um detalhamento dos processos (BEACH; PEDERSEN, 2013) que podem
ter levado cada pais em uma direcdo ou outra em termos de transparéncia, o que exigiria
um formato mais amplo do que o de um artigo. Por outro lado, avaliar quantitativamente
os conjuntos de dados transparentes em diferentes plataformas em nimero, qualidade e
uso, seja no nivel regional ou tentando capturar o impacto detalhado de uma ou varias
plataformas em particular, at¢ mesmo por meio do uso de métodos experimentais ou
outros que permitam refinar a causalidade dos impactos da transparéncia, em linha com

LAGUNES (2017) e ROSSI, VASQUEZ E VIEYRA (2020).
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