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APRESENTACAO

Tribunal de Contas da Unido tem por missio assegurar a regular ¢ efetiva

gestdo dos recursos publicos federais em beneficio da sociedade. Para

cumprir sua missdo, o TCU fiscaliza os gastos publicos realizados por
3.756 unidades gestoras no Brasil e 172 no exterior, bem como dos Estados e
Municipios que recebem verbas federais por meio de convénios.

Diante do universo a ser fiscalizado e dos inimeros casos de corrupgdo e
desvio de recursos que se sucedem em nosso pais, fica patente que o significativo
esforgo dos 6rgaos oficiais de controle deve ser ampliado. O caminho para ampliar o
esforgo de fiscalizagio reside na incorporagéo da sociedade civil organizada em uma
rede de controle que permita detectar e corrigir desvios com agilidade.

O controle do Estado pelo cidaddo - o chamado controle social - requer o
fortalecimento da cidadania e o aumento da transparéncia da maquina publica, frentes
a serem trabalhadas pelo Governo e pela propria sociedade.

Buscando contribuir para a participacdo cada vez maior da sociedade no
processo de controle dos gastos publicos, o Tribunal de Contas da Unido langou
versdo do concurso de monografias Prémio Serzedello Corréa com o tema
"Perspectivas para o Controle Social e Transparéncia da Administragdo Publica".
Apresentamos, neste volume, as monografias vencedoras.

HUMBERTO SOUTO
Presidente do Tribunal de Contas da Unido
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PORTARIA N° 236, DE 31 DE JULHO DE 200!’

Regulamenta o Prémio Serzedello Corréa
para o exercicio de 2001.

O PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas
atribui¢des regimentais, e

Considerando ter sido Innocéncio Serzedello Corréa, Ministro de Estado da
Fazenda no periodo de 31/08/1892 a 30/04/1893, responsavel pela implantagdo do
Tribunal de Contas da Unido na vida administrativa do pais e pela defesa da
independéncia e das prerrogativas desta Corte de Contas;

Considerando haver esta Corte, em justa homenagem a esse ilustre brasileiro,
decidido denominar o instituto criado pela Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, de
Instituto Serzedello Corréa, cujas atribui¢des incluem, além do planejamento,
coordenagdo e avaliagfo das atividades referentes ao recrutamento, seleg¢@o, formacao,
capacita¢do e aperfeicoamento de recursos humanos do Tribunal de Contas da Unido,
a promogdo de estudos, trabalhos e pesquisas sobre questdes relacionadas com as
técnicas de controle e Administragido Publica; e

Considerando a instituicdo do “Prémio Serzedello Corréa”, pela Portaria
n® 35, de 13 de margo de 1959, alterada pela Portaria n® 04, de 17 de janeiro de 1969,
destinado a premiagdo da melhor monografia sobre temas relacionados a atuagio do
Tribunal de Contas da Unido e seu significado nos quadros institucionais do Pais,
RESOLVE:

DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° O Prémio Serzedello Corréa rege-se, no corrente ano, pelas normas
constantes desta Portaria.

DO TEMA E DOS PREMIOS

Art. 2° Fica destinada as trés melhores monografias inéditas sobre o tema
“Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia da Administracio Publica”
a premiacao total liquida, ja descontado o imposto de renda retido na fonte, de R$
21.000,00 (vinte e um mil reais), assim distribuidos:

1-R$10.000,00 (dez mil reais) para o primeiro lugar;

I1- R$ 7.000,00 (sete mil reais) para o segundo lugar; e

I11 - R$ 4.000,00 (quatro mil reais) para o terceiro lugar.

Paragrafo unico. A Comiss@o Julgadora atribuird meng¢des honrosas as
monografias classificadas em quarto e quinto lugares.

! Publicada no BTCU n° 52 de 2001.
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DA INSCRICAO

Art. 3° Qualquer cidad@o brasileiro maior de dezoito anos, com excec¢do dos
membros da Comissdo Julgadora e de seu Secretario-Executivo, podera concorrer ao
prémio sobre o qual dispde esta Portaria.

Art. 4° A entrega das monografias devera ser feita até¢ 21 de novembro de
2001, no Centro de Documentac¢io-CEDOC, situado no SAFS, Quadra 4, Lote 01 -
CEP: 70042-900 - Brasilia/DF, ou enviadas ao mesmo endereco por meio de SEDEX
destinado “Ao Prémio Serzedello Corréa 2001”.

§ 1°No caso de envio por meio de SEDEX, o autor do trabalho devera identificar-
se no envelope da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos-ECT apenas por
pseudoénimo.

§ 2° A data da postagem sera considerada como a de entrega.

§ 3° Caso a monografia seja entregue em maos sera emitido comprovante de
recebimento em nome do portador.

§ 4° Nio serdo aceitas, em nenhuma hipdtese, trocas, alteragdes, inser¢des ou
exclusdes de parte ou de toda a monografia apds sua entrega.

Art. 5° Na hipdtese de as monografias premiadas terem sido elaboradas em co-
autoria, a entrega do prémio sera feita a todos os autores cujos nomes estejam na
ficha de identificagio do trabalho, sendo o valor dividido em partes iguais.

Art. 6° Os concorrentes poderdo inscrever mais de uma monografia inédita,
obedecendo, em todos os trabalhos, as disposi¢des contidas nos artigos 7° ¢ 8°
desta Portaria.

Art. 7° Os originais deverdo ser apresentados em meio digital (disquete, zipdisk,
CD-ROM) e em 3 (trés) vias impressas, ser escritos em lingua portuguesa e conter no
minimo 50 (cinqiienta) e no maximo 150 (cento e cinqiienta) paginas, devidamente
numeradas, digitadas em um unico lado da folha de papel formato A4 (210 x 297 mm),
utilizando fonte Times New Roman, tamanho 14, com no minimo 27 (vinte e sete) e no
maximo 30 (trinta) linhas por pagina, espago interlinear 1,5 (um e meio) e margem
superior 2,5 cm (dois e meio centimetros), inferior 2,0 cm (dois centimetros), esquerda
2,5 cm (dois e meio centimetros) e direita 2,0 cm (dois centimetros).

§ 1° Devera constar nos trabalhos apenas o pseuddénimo do autor, sendo
vedado qualquer outro tipo de identificagdo direta ou indireta.

§ 2° E obrigatéria a indicagdo da bibliografia consultada, de acordo com a
norma n° NBR 6023 da Associagio Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), a qual
ndo sera computada na quantidade de paginas de que trata o caput deste artigo.

§ 3° As citagdes contidas no texto deverdo seguir as especificacdes da norma
n° NBR 10520 da ABNT.

Art. 8° Para efeito de identificag@o, o autor devera enviar junto com os originais,
em envelope lacrado, ficha de identificagdo com nome completo, endereco, telefones,
e-mail, titulo da obra e pseuddnimo usado, bem como copia do documento de
identidade.
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Paragrafo unico. O envelope de que trata este artigo devera trazer no
sobrescrito somente o titulo da obra e o pseudonimo do autor.

DA AVALIACAO

Art. 9° A comissdo encarregada do julgamento e da classificagdo das
monografias concorrentes ao Prémio Serzedello Corréa 2001 ¢ composta pelo
Ministro Ubiratan Diniz de Aguiar, que exerce sua Presidéncia, pelo Auditor Benjamin
Zymler, pelo Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU Lucas Rocha
Furtado, e pelos titulares da Secretaria-Geral de Controle Externo e do Instituto
Serzedello Corréa.

§ 1° O Presidente da Comiss@o Julgadora deverd indicar a Presidéncia do
Tribunal servidor a ser designado para exercicio das fungdes de Secretario-Executivo
da comissdo, sem prejuizo de suas atividades rotineiras.

§ 2° Os membros da Comissdo Julgadora receberio certificado de participagéo
na avaliag¢@o do concurso, emitido pelo Presidente do TCU.

§ 3° Os trabalhos da Comissao Julgadora ndo serdo remunerados.

Art. 10. A avaliag@o dos trabalhos se divide em preliminar e de mérito, e sera
feita com base em itens constantes das Fichas de Avaliacdo de Monografia anexas.

§ 1° A avaliagdo preliminar levara em conta os seguintes itens:

I - enquadramento formal (observag@o dos requisitos estabelecidos nos arts.
4°,7° ¢ 8° desta Portaria).

IT - pertinéncia (vinculagdo do trabalho ao tema proposto);

§ 2° A avaliacdo de mérito levara em conta os seguintes itens:

I - aplicabilidade (utilidade e mérito do conjunto de conclusdes e de eventuais
propostas de linhas de agio);

I - conteudo (carater inovador do conjunto das idéias principais e correcio
das afirmagdes ou opinides sobre fatos, evidéncias ou informagdes pertinentes);

III - linguagem (objetividade, estilo, concisdo e correcdo da linguagem);

IV - fundamentacdo (argumentacdo fundamentada em fatos historicos,
legislag@o, doutrina ou jurisprudéncia relativas ao tema, com indicagio da fonte); e

V - seqiiéncia 16gica (sucessao de fatos e idéias com coeréncia e regularidade).

§ 3° O Secretario-Executivo da Comissao Julgadora fara uma analise prévia de
todas as monografias inscritas, contando com o testemunho de 02 (dois) servidores
do TCU, e registrara suas observagdes a respeito do item I do § 1° deste artigo na
ficha de avaliag@o preliminar.

§ 4° A avaliagdo preliminar de cada trabalho inscrito cabera exclusivamente ao
seu primeiro avaliador.

§ 5° A avaliag@o preliminar desclassificard liminarmente os trabalhos que néo
atenderem aos seus requisitos, ficando a critério da Comissao Julgadora aceitar os
trabalhos que ndo preencherem totalmente as exigéncias estabelecidas no caput do
art. 7°.
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§ 6° A pontuagio atribuida a cada item da avaliagdo de mérito sera dada numa
escala de nimeros inteiros de 0 (zero) a 10 (dez).

Art. 11. A nota final de cada trabalho sera a média aritmética, arredondada até
a segunda casa decimal, das notas atribuidas pelos membros da Comissao Julgadora.

§ 1°No desempate entre concorrentes de igual nota, tera preferéncia o trabalho
detentor da média aritmética simples mais elevada, arredondada até a segunda casa
decimal, das pontuagdes atribuidas pela Comissdo Julgadora, sucessivamente, nos
itens aplicabilidade, conteudo, linguagem, fundamentagéo e seqiiéncia logica.

§ 2° No caso de persisténcia de empate, sera realizada votacao secreta entre
os membros da Comissao Julgadora para escolha do melhor trabalho.

Art. 12. A Comissdo Julgadora ¢ soberana em seu julgamento, ndo cabendo
recurso das decisdes que proferir.

Art. 13. A Comissdo Julgadora tera prazo até 22 de fevereiro de 2002 para
julgamento das monografias apresentadas e elaboragdo de relatorio final, e dissolver-
se-a apds a conclusdo dos trabalhos.

Paragrafo unico. A Comissdo Julgadora, quando considerar necessario, podera
solicitar ao Presidente do TCU a prorrogagido do prazo de que trata o caput deste
artigo.

Art. 14. A critério da Comissao Julgadora os prémios poderdo deixar de ser
conferidos, caso conclua ndo haver monografias merecedoras de premiagao.

DA DIVULGACAO DOS RESULTADOS E DA PREMIACAO

Art. 15. A abertura dos envelopes contendo as fichas de identificacdo dos
autores das monografias vencedoras sera feita em sessao publica no dia 1° de margo
de 2002, as 15 horas, no Saldo Nobre do Edificio-Sede do Tribunal de Contas da
Unido - 2° andar.

Art. 16. O resultado do Prémio Serzedello Corréa sera publicado no Didrio
Oficial da Unido e estara disponivel na pagina do Tribunal de Contas da Unido na
Internet (www.tcu.gov.br).

Art. 17. A solenidade de entrega dos prémios aos trés primeiros colocados
ocorrera no dia 25 de marco de 2002, as 17 horas, no Auditério Ministro Pereira Lira,
no Edificio-Sede do Tribunal de Contas da Unido - Térreo, e sera conduzida pelo
Presidente do Tribunal de Contas da Unido.

§ 1° Aos vencedores mencionados no caput deste artigo, residentes fora do
Distrito Federal, serdo fornecidas passagens para traslado dentro do territério
nacional, a fim de que participem da solenidade de entrega dos prémios.

§ 2° O vencedor que ndo comparecer a solenidade de entrega dos prémios,
recebera a importancia a ele destinada no prazo de até 60 (sessenta) dias apos a
referida solenidade.

§ 3° Os autores das monografias classificadas em quarto e quinto lugares
receberdo por correspondéncia os certificados relativos as respectivas mengdes
honrosas atribuidas pela Comissdo Julgadora.
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DISPOSICOES FINAIS

Art. 18. Os direitos autorais das monografias premiadas, bem como das
agraciadas com mengao honrosa, pertencem aos autores, reservando-se ao Tribunal
de Contas da Unifo a prerrogativa de publica-las em qualquer idioma, por qualquer
forma ou processo, em conjunto ou separadas, periodicamente ou ndo, sendo
destinados, gratuitamente, aos autores 50 (cinqiienta) exemplares da primeira edicéo,
que serdo divididos em caso de co-autoria.

Art. 19. Os originais ndo serfo devolvidos aos autores, sendo destruidos
apos 90 (noventa) dias da proclamagio dos vencedores.

Art. 20. A participagdo no certame implicara aceitagdo, por parte dos
concorrentes, de todas as exigéncias regulamentares, ¢ o ndo-cumprimento de
qualquer uma delas acarretara desclassificagdo.

Art. 21. Os casos omissos serdo resolvidos pela Comissdo Julgadora e, apds
sua dissolug@o, pelo Presidente do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 22. Esta Portaria entrara em vigor na data de sua publicagdo.

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
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CONTROLE SOCIAL: REFORMANDO A ADMINISTRACAO PARA
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CONTROLE SOCIAL: REFORMANDO A ADMINISTRACAO PARA
A SOCIEDADE

Francisco Carlos da Cruz Silva

1. Introdugdo 2. Conceituando controle social 2.1 Um conceito abrangente 2.2 O
porqué do controle. 2.3 Controle social entre as espécies de controle. 3. Controle social no
contexto das reformas . 3.1 Historico das Reformas Administrativas e controle no Brasil 3.2
A Reforma Administrativa de 1995 4. Dificuldades no processo de reforma 4.1 Inadequagdo
da inser¢do social e regulagdo politica 4.2 Patrimonialismo Persistente 4.3 Evidéncias de
cultura de corrupgdo 4.4 Flexibilizagdo : Eficiéncia x Eficientismo 5. Sociedade despreparada
5.1 Accountability: Um processo cultural 5.2 Cidadania Relativa: A democracia no Brasil. 6.
Conclusées : propondo idéias na situagdo atual 6.1 Valorizagdo do Controle Social na Estratégia
de Mudanga 6.2 Canais de atuag¢do para controle social 6.3 Melhoria da capacitagdo e
cultura no servico publico 6.4 Desenvolvimento de indicadores de desempenho 6.5
Uniformizagdo e integragdo dos sistemas de informagdo 6.6 Consideragdes Finais 7.
Referéncias. Notas.

|. INTRODUCAO

A sociedade brasileira e a classe politica e dirigente ndo t€ém-se dado conta da
grande necessidade de implementag@o de mudangas nos sistemas de controle sobre
os recursos publicos, ampliando-se os meios de controle social. Esse aumento do
controle ndo pode, entretanto, significar a imobiliza¢do da a¢do do gestor publico,
mas a garantia de uma utilizagdo mais racional, eficiente, transparente, regular e
compativel com o esfor¢co de submissdo da sociedade a tributagdo imposta pelo
Estado.

O cenario atual de ampla disputa politica, diante das transformagdes sociais
do final do século XX e inicio do século XXI, tem exposto as fragilidades dos modelos
existentes. As mudangas necessarias no controle devem caminhar na diregdo de
ampliacdo e consolidagdo da democracia no Brasil. O controle social na aplicagdo
dos recursos publicos colocados a disposi¢do do Estado é um tema extremamente
importante para ser discutido. As transformacdes decorrentes de reformas
administrativas t€ém caminhado na dire¢do de ampliag@o do controle social, entretanto
ainda sdo timidos os meios disponiveis para a sociedade, além do despreparo do
cidadio.

Nos tltimos anos, o Pais tem se defrontado com iniimeros casos de desvios e
impropriedades na execugdo do gasto publico. Muitas Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPI’s) foram criadas a fim de esclarecer casos de corrupg¢éo e desmandos
na Administragio Publica por praticas neopatrimoniais. Esses fatos impdem a urgéncia

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 21



de uma discussdo profunda sobre o tema controle, pois acumula-se um elevado
custo social pela ma utilizagdo de recursos publicos.

A modificag¢do estrutural por meio do ideario da Reforma Gerencial, introduzida
no Brasil altera as formas de controle da Administragio Publica, visa a énfase nos
resultados e tem como base as possibilidades do controle social. Porém, num Pais
como o Brasil, onde ainda existe uma grande parcela da populag@o que vive a margem
dos direitos sociais e politicos, falar em controle social parece um contra-senso.
Ainda ¢ de expectativa os efeitos praticos da implementag¢@o do modelo gerencial por
meio dos principios e diretrizes do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
de 1995, mediante mudangas constitucionais, promovidas essencialmente pela Emenda
n° 19, publicada em 04 de junho de 1998, e por alteragdes da legislacdo
infraconstitucional.

O objetivo deste estudo € analisar as perspectivas do controle social da
administragdo especialmente com a introdu¢do da Reforma Gerencial. Espera-se
desenvolver um pensamento critico a respeito do tema e introduzir propostas praticas
dentro do modelo atual que sirvam como base de discussio.

O controle social atuante pode representar o elemento essencial para assegurar
que o governo atinja os objetivos estabelecidos para os Orgdos publicos e para os
programas de longa durag@o com eficiéncia, efetividade e dentro dos preceitos legais
da ordem democratica. E fundamental uma analise criteriosa, considerando ndo s6 os
aspectos da administracdo, mas, principalmente, os aspectos politicos e sociais
envolvidos. Assim, ha de se levar em conta as dificuldades da sociedade € a existéncia
de distor¢des como a corrupgdo e as praticas neopatrimoniais no Estado Brasileiro.

O modelo gerencial ou pds-burocratico busca ampliar a autonomia das
entidades descentralizadas do governo e objetiva aumentar a eficiéncia das
organizagdes publicas, direcionando a énfase do controle para os resultados da agéo
publica. Para isso, o governo introduz possibilidades de controle social que seriam
exercidos por uma maior participacdo da sociedade. Porém, essa maior participagio
social ndo é compativel com a realidade social brasileira. O modelo gerencial implica
a introducdo de uma maior flexibilidade dos controles da administragdo que pode
levar a0 aumento de impropriedades e corrup¢do na utilizagao dos recursos publicos.

A corrupgdo ¢ um fendmeno social presente mesmo em nagdes mais
desenvolvidas e com mecanismos de controle do Estado bastante elaborados. A
existéncia de corrupg¢do no Brasil ou em qualquer outro Pais poderia ser justificada e
aceita como um processo natural, baseando-se nesse argumento. Porém, quando
existem evidéncias de que a sua pratica atinge niveis que a sociedade ndo mais
tolera, € necessario uma reavaliag¢@o nas formas de controle da Administragdo Publica
com o objetivo de coibir a sua ocorréncia.

A imprensa, exercendo um papel relevante para a transparéncia das acdes
publicas, tem-se encarregado de tornar publico uma série de acontecimentos que
resultaram ou parecem resultar na perda de grandes volumes de recursos arrecadados
pelo governo. Os Tribunais de Contas ¢ o Ministério Publico tém tido uma acéo
fundamental na conducdo desses casos, mas isso ndo parece ser suficiente para
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inibir novos abusos. Dentre os casos mais famosos de desvio ou ma utilizagdo de
recursos publicos, pode-se citar o caso dos “andes do or¢gamento”, os desvios para
liberagdo de recursos federais via contas fantasmas durante o governo Collor, o
superfaturamento no Prédio do Superior Tribunal de Justi¢a, o escandalo da
Previdéncia. E, recentemente, os casos do superfaturamento na construgdo do prédio
do Tribunal do Trabalho em S&o Paulo, da ajuda do Banco Central aos Bancos Marka
e Fontcidam, dos indicios de omissdo culposa na fiscalizagdo de contas CC5 pelo
Banco Central, e, ainda, do caso da cobranga de propinas pela mdfia dos fiscais em
Sao Paulo. Como se pode perceber o fendmeno ndo é um privilégio do poder executivo,
ele ocorre também nos legislativo e judiciario. Além disso, ndo se restringe a esfera
Federal, é presente também na esfera estadual e municipal.

Apesar de todos esses problemas, é importante deixar claro que a necessidade
da discuss@o em torno do tema controle se impde, ndo somente por causa das
impropriedades e corrup¢do existentes na Administragdo Publica, mas
fundamentalmente a fim de garantir que existam elementos e dispositivos, dentro do
ciclo de gestdo, que propiciem os ajustes necessarios nas politicas publicas para
uma aplicacio mais eficiente e transparente dos recursos publicos, sendo isso o que
a sociedade espera.

Considerando os fatos apresentados, este trabalho tenta caminhar na direcdo
de criar um pensamento critico e propor medidas concretas em resposta a seguinte
questdo: Quais as perspectivas para o controle social no Brasil? Sem, contudo, ter
a intengdo ser exaustivo na discussdo do tema.

No desenvolvimento do texto, sdo analisadas as formas e dispositivos de
controle da Administra¢do Publica Federal e as tendéncias decorrentes das mudancgas
que vém sendo implantadas a partir da Reforma Administrativa de 1995. As medidas
propostas tém o objetivo de ampliar as possibilidades de controle social.

Visando a uma melhor abordagem do assunto, este trabalho foi dividido em
capitulos, inserindo o assunto dentro do contexto atual, conceituando, discutindo e
propondo idéias dentro dos aspectos analisados.

Como fonte de dados, foram utilizadas as primeiras medidas adotadas pelo
Governo para implementagdo da Reforma, a Constitui¢do Federal e a legislagdo
infraconstitucional. A base tedrica ¢ alicercada em livros, artigos e outros textos de
diversos autores. Nessas fontes, sdo encontrados aspectos administrativos, politicos,
sociais e historicos do tema ligados a Administragdo Publica Brasileira.

2. CONCEITUANDO CONTROLE SOCIAL

2.1 Um conceito abrangente

Conceituar Controle Social nos reporta a uma analise do ponto de vista
semantico e a uma avaliagdo dos dispositivos juridicos existentes.
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O sentido da palavra controle assume diversas conota¢des dependendo da
forma e do contexto em que ¢ utilizada. A palavra controle ¢ de origem francesa
(controlé) e foi introduzida no Direito Brasileiro por Seabra Fagundes em sua
monografia O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidario em 1941
(Meirelles, 1995). Na lingua portuguesa, a palavra tem um sentido de dominagéo e,
talvez por essa causa, o controle ¢ muitas vezes visto como um procedimento
inconveniente e inoportuno. Ninguém gosta de ser controlado, porém todos entendem
que o controle é necessario. Seria, assim, o controle para os outros. O controle ¢
freqiientemente confundido com burocracia no sentido negativo, ou seja,
burocratizagdo, onde o aparelho burocratico so serve para emperrar ou dificultar o
andamento dos processos da administragdo. Entretanto, para ilustrar a diferenca
entre controle e burocratizacdo, pode-se citar o processo de informatizagio, exemplo
de instrumento utilizado para aumentar o controle, sendo assim um caso tipico de
onde ocorre ampliagdo do controle e isso torna o resultado da administragdo mais
eficiente, viabilizando processos mais ageis e controlados, sem, entretanto, ser uma
medida de burocratizacdo. Na Administragdo Publica, o controle ¢ imprescindivel
desde que os recursos em jogo ndo sdo particulares e sim publicos, assim devem
estar comprometidos com os interesses ¢ objetivos de toda uma Nagdo. Quando se
junta a palavra controle o termo “social”, da-se um sentido da origem do controle,
portanto o controle social seria um controle de origem no social, ou melhor, na
sociedade. Na verdade qualquer controle tem origem na sociedade que é a quem se
devem reportar todos os entes que a representam.

O controle ¢ uma das fungdes administrativas que ja era previsto no paradigma
da administrag@o cientifica que fundamenta a Escola Classica iniciada por Fayol e
Taylor. Essas fun¢des administrativas eram: planejar, organizar, comandar, coordenar
e controlar. Ao longo dos ultimos anos, mesmo com todas as transformagdes no
estudo da teoria da administragdo, chegando ao estudo da Teoria das Organizagdes
num sentido mais amplo, o tema controle tem sido cada vez mais enfatizado como
uma necessidade para se conseguir resultados.

O controle do Estado, em sentido amplo, se da de varias formas dentre as
quais se pode destacar o controle do proprio poder do Estado por meio do sistema de
freios e contrapesos, concebido originalmente por Montesquieu, e consubstanciado,
no nosso ordenamento juridico, pela separagdo dos poderes e independéncia dos
mesmos prevista no art. 2° da Constitui¢do Federal de 1988.

Além disso, existem diversos dispositivos constitucionais que t€m o objetivo
de controle das a¢des do Estado e dos gestores publicos, no exercicios de suas
atribui¢cdes. Esse controle abrange, ndo apenas, os atos do poder executivo, mas
todos os atos dos trés poderes quando exercendo atividades administrativas.

A finalidade do controle € garantir que a administracdo atue de acordo com os
principios explicitos e implicitos na Constituicdo Federal que s@o: legalidade,
moralidade, finalidade publica, motivacdo, impessoalidade, publicidade e, mais
recentemente introduzido, o principio da eficiéncia.
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Segundo Di Pietro (1998:478), o controle da Administragdo Publica é
“o poder de fiscalizacdo e corre¢do que sobre ela exercem os

orgdos dos poderes Judicidario, Legislativo e o Executivo, com o

objetivo de garantir a conformidade de sua atua¢do com os principios

que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico” .

Este conceito €, sem duvida, um conceito formal. Ele ndo prevé, explicitamente,
o controle direto pela sociedade como forma de controle da administragdo. No entanto,
como explica a propria autora, o controle da administragdo pode, também, ser exercido
pela sociedade, mediante a participac@o dos cidadaos de forma individual ou coletiva.
Porém, do ponto de vista legal o que a sociedade faz é apenas provocar os 6rgéos
competentes da propria administragdo, que tem um poder-dever, atribuido pela lei,
com finalidade corretiva. Esse poder-dever ndo pode ser renunciado nem retardado
sob pena de responsabilidade de quem se omitiu.

No ordenamento juridico brasileiro, o controle é viabilizado pela sistematizaggo
na elaboragdo do orgamento federal, prevista na Constitui¢do Federal de 1988, no
artigo 165, Capitulo das Finangas Publicas. Essa sistematizagdo visa construir um
planejamento do gasto publico que estabelega elementos de coordenagéo e integragio
para o exercicio do controle financeiro e orgamentario. O planejamento é desenvolvido
mediante a elaboragao de trés instrumentos legais: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

O Plano Plurianual corresponde a apresentacéo regionalizada das diretrizes,
objetivos e metas relativas as despesas de capital da Administragdo Publica. Na Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO), os Poderes Executivos das 03 (trés) esferas deverdo
apresentar projeto de lei ao Legislativo, antes da proposta or¢camentaria, descrevendo
o or¢amento anual do gasto publico. O Poder Legislativo podera aprova-lo com ou
sem emendas. E, finalmente, o Or¢amento Anual (Lei Orgamentaria Anual — LOA) que
deve ser elaborado segundo a técnica do or¢amento-programa, apresentando as
acdes hierarquizadas do Estado, indicando os projetos e atividades das politicas
publicas a serem implementadas no exercicio.

Outro instrumento de controle importante € a Lei de Licitagdes (Lei 8666/93).
A Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu que obras, servigos, compras e aliena¢des
fossem contratados mediante processo de licitagdo publica (art.37, XXI). Com base
nesse artigo, foi editada a Lei de Licitagdes que estabelece normas gerais de licitagéo.
Por meio desse dispositivo legal, busca-se assegurar, em ultima instancia, o interesse
publico, mediante seleg¢do da proposta mais vantajosa para a administragio, baseando-
se em principios tais como a moralidade, impessoalidade e publicidade. Dessa forma,
esta se procurando um maior controle no gasto de recursos publicos.

Os orgdos da Administragdo Publica que exercem o controle dos recursos
publicos por meio da fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial,
estdo determinados nos artigos 70 a 74 da Constituicdo de 1988. Sdo previstos,
expressamente, dois niveis de controle: o sistema de controle interno de cada Poder
e o controle de carater externo, realizado pelos Tribunais de Contas, 6rgéos auxiliares
do Poder Legislativo, que apreciam as contas prestadas pelos chefes dos Executivos.
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Destaque-se que, mesmo sendo utilizada a via do controle interno, cabe sempre ao
Poder Legislativo o julgamento das contas dos administradores publicos, com base
em pareceres dos Tribunais de Contas.

A evolugio nas formas de interacdo ou associagdo entre o setor privado e
publico exigira modificagdo desses instrumentos legais com a expansao da participacao
da sociedade. A descentralizagio das atribui¢cdes do Estado impde a necessidade de
uma participagdo cada vez maior da sociedade no controle da administrago. E o que
tem sido denominado de controle social (Loureiro e Fingermann, 1992).

Apesar de cada vez mais utilizado nas discussdes que se referem a
Administragdo Publica, controle social ¢ um conceito com origem na sociologia.
LaPiere (1954) faz uma larga construcdo sobre controle social em seu Livro 4 Theory
of Social Control. A base desse trabalho esta na redescoberta dos grupos primarios
da sociedade como elementos chave no estabelecimento das normas de conduta
sociais. A a¢@o desses grupos orientam indiretamente os objetivos globais da
sociedade. Essa acdo de grupos primarios, ndo necessariamente planejada, que
modifica a conduta social por meio de um sistema dindmico de puni¢des € o que se
chama de controle social. Entretanto, esse conceito de controle social elaborado na
sociologia tem caracteristicas muito diversas do conceito que tem sido utilizado para
o estudo da Administragdo Publica como sera visto adiante.

Segundo Viegas (1996), o estudo do tema controle na administragio tem tido
pouca receptividade. Isso se deve, justamente, ao fato do termo haver sido importado
da sociologia. Esse fato, por um lado, transfere o estudo para a area de origem e, por
outro lado, afasta os analistas em razdo da conotacdo negativa do vocabulo que seria
comportamental e punitiva. O autor alerta das conseqiiéncias da transposi¢ao acritica
de conceitos na vida das organizagdes.

No estudo aqui desenvolvido, o que interessa ¢ entender a conotagdo do
termo controle social que tem sido dada na analise do processo de restruturagio
administrativa no Brasil. Nesse sentido, em muitos trabalhos recentemente escritos
(D1 Pietro, 1998, Bresser Pereira, 1998, Cunill Grau, 1996, Loureiro e Fingermann,
1992), pode-se identificar que o termo controle social tem se referido a possibilidade
de atuacdo dos grupos sociais (sociedade civil) por meio de qualquer uma das vias
de participag@o democratica no controle das agdes do Estado e dos gestores publicos.
Esse conceito amplo de controle social, que tem um carater positivo de atuagio da
democracia ¢ que sera considerado na discussdo aqui proposta.

2.2 0 porqué do controle

Com base no conceito de controle, pode-se indicar cinco objetivos principais
dos sistemas de controle nas organizagdes em geral e, especialmente, na Administra¢do
Publica, adaptando-se o proposto por Edelman e Aparicio (1992).

O primeiro objetivo é o de proteger os ativos da organizacdo dos erros
intencionais ou ndo ¢ das irregularidades que se possam produzir. Podem ocorrer
diversas formas de omissdes nos procedimentos, inadequagdes, calculos errados e
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etc. Além disso, em toda organizacdo existe a possibilidade permanente de fraudes,
malversagdes dos recursos, uso indevido de bens ou qualquer ato de abuso dos
bens da organizagio, tanto por terceiros como por funcionarios. O sistema de controle
deve estabelecer um conjunto de normas que impe¢a impropriedades ou, pelo menos,
assegure a rapida detecgdo dessas situacdes.

Como segundo objetivo, tem-se a obtencdo de informagdes corretas e seguras
que permitam a tomada de decisdes acertadas tanto no ambito interno como no
externo. Na Administragdo Publica, isto visa a realimentagio de informag¢des para a
correcdo de politicas publicas.

O terceiro objetivo € o de conseguir adesdo as politicas gerais da organizagao.
E preciso que os recursos e as pessoas estejam engajadas nas politicas gerais da
organizagdo, promovendo uma melhor combinagéo de esforcos.

O quarto objetivo visa a atingir as metas e programas da organizagdo. Ou seja,
o controle deve procurar levar a organizagfo a atingir os fins que justificam a sua
existéncia como instituicdo. Na Administragéo Publica, esse fim ¢ o interesse publico
manifestado via sistema democratico.

Finalmente, o quinto e Gltimo grande objetivo ¢ promover a eficiéncia e eficacia
nas operagdes da organizagdo por meio de uma utilizag@o racional dos recursos
disponiveis. Esse objetivo esta vinculado com todos os anteriores. A protecdo dos
ativos da organizagdo aliada a um conjunto de informagdes corretas e seguras, a
adesdo as politicas gerais e o cumprimento de metas e programas levam a uma
utilizagdo mais racional e, portanto, mais eficiente dos recursos.

O controle € uma fun¢do muito importante dentro da Administragdo Publica.
Sem controle, as metas ndo sdo corrigidas, os objetivos fundamentais muitas vezes
ficam colocados em segundo plano, ha desperdicio e inadequacdo no uso dos
recursos. Além disso, quando prevalece a ma-fé ocorrem também roubos e desmandos,
traduzindo-se num maior esfor¢o da sociedade para arcar com os custos dessas
impropriedades.

O controle da Administragdo Publica surge dessa necessidade de corregéo de
rumos frente aos interesses da sociedade, que foram legitimados nas propostas dos
candidatos vencedores nas eleigdes, e da obrigacdo ética de utilizagdo regular dos
recursos publicos.

Neste estudo, nos interessa entender os mecanismos de controle social de
uma forma ampla como parte de um processo administrativo e politico. Partindo-se
da concepgio de democracia representativa, o processo de planejamento, execugdo
e controle administrativos do Estado poderia ser encarado com a seguinte seqiiéncia
e etapas: anseios da sociedade, proposta do candidato/Gestor publico, elei¢do/
designac@o, planejamento (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei
Or¢amentaria Anual), execugdo, controle e atuagdo por meio das vias democraticas.
Nesse processo, a sociedade aparece com fungdo de alimentagdo do ciclo com as
informacdes que permitam o ajuste, a corre¢do e os novos planejamentos. Isto é
demonstrado no diagrama a seguir:
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Diagrama 1 - Esquema de controle social na Administracio Publica

Anseios da Sociedade
A
Proposta
Candidato/Gestor Publico
I Elei¢ao/Designacao I Retroali ciio
. Determinagoes
. Recomendagoes
. Julgamento
Planejamento . Acoes Judiciais
( Plano Plurianual, LDO, LOA)
Tribunais de Contas
Controle Internos
Ministério Piblico
I Execugo Corregedorias
Poder Judiciério
Atuagdo
CONTROLE SOCIAL
E demais sistemas de controle
‘—I SOCIEDADE I

O sociedade € agente passivo e ativo nesse processo, identificando tanto as
impropriedades para elimina-las, como as melhorias para incentiva-las. Assim,
consegue-se um esfor¢o geral menor, com maiores e melhores resultados para a
propria sociedade.

2.3 Controle social entre as espécies de controle

Os controles possiveis da Administragdo Publica s3o, por vezes, classificados
em espécies que dependem do critério utilizado na elaboragdo da classificagéo.
Segundo Di Pietro (1998:478-538), os critérios sdo variados e exprimem as
possibilidades e tipos de controle que se pode exercer na administragdo conforme
mostra-se a seguir.

O critério de classificagdo mais geral é baseado na identifica¢ao do 6rgio que
exerce o controle. Assim, o controle pode ser: administrativo, se realizado por 6rgao
administrativo, legislativo, se exercido pelo legislativo ou judicial, se exercido por
orgao judiciario.
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O controle administrativo é o poder de fiscalizagdo e corre¢do que a
Administragdo Publica exerce sobre seus proprios atos. Na administragdo direta,
decorre do poder de autotutela, que permite a administragdo rever os seus atos
quando inoportunos, ilegais ou inconvenientes. Na administragdo indireta, decorre
do poder de tutela sobre essas entidades e s6 é exercido nos limites estabelecidos em
lei.

O controle legislativo ¢ exercido sob duas formas: controle politico, previsto
em varios pontos da Constituicdo Federal, com competéncias exclusivas do poder
legislativo atuando nos atos da Administragdo Publica em sentido amplo; controle
financeiro, previsto como conteido do art. 70, onde ¢ definida a competéncia do
Congresso Nacional na fiscalizagio contabil, financeira, operacional, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido, além do apoio que deve ser dado pelo sistema de
controle interno de cada poder.

O controle judicial € baseado no Estado de direito e no principio da legalidade
dos atos publicos. O sistema de jurisdigdo una ¢ o sistema adotado no Brasil,
fundamentado no artigo 5°, inciso XXXV da Constitui¢do Federal. A jurisdi¢@o una
significa dizer que o Poder Judiciario tem o monopdlio da fung¢do jurisdicional no
Pais. Ou seja, ele deve apreciar, com forga de coisa julgada, a lesdo ou ameaga de
lesdo a direitos individuais ou coletivos, qualquer que seja o autor da lesdo, mesmo
que seja o poder publico.

Dessas possibilidades do controle em cada poder, nasce outro critério de
classificacdo. Dependendo se o controle partir de um 6rgéo interno ou néo a estrutura
do ente controlado, ele pode ser classificado em interno ou externo.

Assim, pode-se dizer que o controle exercido por cada poder sobre seus proprios
atos e agentes ¢ interno. O controle interno que cada poder exercera sobre seus
proprios atos € previsto no art. 74 da Constitui¢do Federal.

Ja o controle de um poder sobre o outro, como também o da administragio
direta sobre a indireta ¢ externo. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional
com o auxilio do Tribunal de Contas, ¢ previsto na Constituicdo Federal de 1988 nos
art. 70 e 72.

Quanto ao momento em que se realiza, o controle pode ser prévio ou a priori,
concomitante e posterior ou a posteriori.

O controle prévio pressupde uma analise prévia do ato antes de o mesmo
produzir os seus efeitos, evitando-se que se cometa erros e desmandos.

O controle concomitante ¢ o que alguns autores chamam de controle
preventivo. E o controle que se implementa no acompanhamento da execugio
orcamentaria e, ainda, na fiscalizagdo dos programas de governo durante a sua
execugdo. O controle posterior visa a analise posterior do ato, buscando-se confirma-
lo, corrigi-lo ou desfazé-lo.

O modelo gerencial traz a nogao de outro critério de classifica¢do de controle.
Esse critério se relaciona com o critério visto no paragrafo anterior, mas nio se
confunde com ele. A distingdo é feita com base na énfase que se da aos processos ou
ao resultado da gestdo. Assim, o controle poderia ser de processo ou de resultados.
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O controle de processos caracterizariar-se-ia pela énfase na analise dos processos e
por pouca ou nenhuma vinculagdo com os resultados a serem atingidos. Ja o controle
de resultados, busca sempre objetivos mais amplos da organizagio, priorizando os
resultados.

Bresser Pereira (1998), em seu livro Reforma do Estado para a Cidadania, faz
uma exposi¢ao sobre mecanismos e formas de controle no modelo gerencial. Segundo
ele, pode-se fazer uma simplificag@o a partir de uma perspectiva institucional e, assim,
afirmar que existem trés mecanismos de controle fundamentais: o Estado, o mercado
e a sociedade civil. No Estado esta incluido o sistema legal. O mercado ¢ o sistema
economico. E a sociedade civil estd estruturada pelos grupos sociais. Utilizando-se
do critério funcional, o autor estabelece o que ele chama de formas de controle que
s80: o controle hierarquico ou administrativo, que se exerce dentro das organizagdes
publicas ou privadas; o controle democratico ou social, que se exerce em termos
politicos sobre as organizagdes e os individuos; e o controle econdmico via mercado.
Nessa perspectiva, o controle hierarquico pode ser gerencial, burocratico ou
tradicional. O controle democratico pode-se dar por meio da democracia representativa
ou democracia direta, ou seja, o controle social.

3. CONTROLE SOCIAL NO CONTEXTO DAS REFORMAS
ADMINISTRATIVAS

3.1 Histoérico das reformas Administrativas e controle no Brasil

No inicio da colonizag8o brasileira, a Coroa Portuguesa dominava quase todas
as agoes do Estado determinado pela monarquia. Em 1680 foram criadas as juntas das
Fazendas das Capitanias e do Rio de Janeiro, jurisdicionadas a Portugal. Pouco se
pode falar de controle da Administracdo Publica no Brasil até 1822. De 1822, apds a
proclamagdo da independéncia, até 1930, a administragdo é¢ marcada por um “Estado
Policial” ou “Absoluto”. Nesse periodo, impera o exercicio da legalidade. A
Administragdo era autocentrada e a sociedade ndo tinha a menor possibilidade de
interferir nos destinos dos recursos publicos. O Estado assegurava posi¢o e fungdo
a pessoas letradas, o que contribuia para a formagio de uma classe média no Pais. A
Administragdo Publica era marcada pelo patrimonialismo. Os cargos publicos,
sindnimo de nobreza, eram transferidos de pai para filho. A corrupgo e o nepotismo
s0 caracteristicas marcantes dessa fase (Guerreiro Ramos, 1983).

Em 07 de novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui
Barbosa, o Decreto n® 966-A criou o Tribunal de Contas. A constituicdo de 1891
institucionalizou a Corte de Contas que so veio a ser instalada, efetivamente, em
1893, por empenho do Ministro da Fazenda do governo Floriano Peixoto, Serzedello
Corréa.

O controle da Administragio Publica no Brasil se faz presente na Lei 4.536, de
janeiro de 1922, que organiza o Cddigo de Contabilidade da Unido, e no Decreto
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15.783 também de 1922, que aprova o regulamento da Contabilidade Publica (Castro,
1997).

A crise econémica mundial de 1929 determinou a redu¢do do comércio
internacional e isso ensejou o Brasil a produzir parte dos produtos que antes importava,
modificando, significativamente, a sua estrutura de produgdo. Com a revolugéo de
1930 e o estabelecimento do Estado Novo, encerra-se a fase denominada de “Estado
de Policia”. Dava-se inicio, entdo, a uma nova fase com a introdu¢do do modelo
classico ou racional-legal. A criagdo do DASP (Departamento Administrativo do
Setor Publico), em 1936, ¢ o marco de introdugo dessa nova forma de Administragio
Publica, informada pelos principios do tipo ideal de burocracia de Max Weber: a
impessoalidade, o formalismo, a profissionalizag?o, a idéia de carreira e a hierarquia
funcional. O interesse publico e o controle a priori passam a determinar essa fase
denominada como administragdo burocrdtica (ENAP/MARE, 1995, Guerreiro Ramos,
1983).

Até 1945, o Estado comega a desenvolver a sua industria de base, passando
a ter uma fun¢@o mais intervencionista. Como resultado da ampliacdo das fungdes
economicas do Estado, ha o crescimento de sua fungdo empresarial e, dai, surge a
necessidade da introdugdo de uma administracdo mais gerencial, utilizando-se
principios e técnicas da iniciativa privada, mas com énfase no interesse publico. De
1945 a 1964, comeca a surgir um ideal de planifica¢do do Estado (Guerreiro Ramos,
1983).

Em 1964, surge a Lei Complementar 4320 que institui normas de direito
financeiro para elaboragdo e controle dos or¢gamentos e balangos da Unifo, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

O crescimento do Estado, como empresario, provoca a necessidade de
providéncias para melhorar a eficiéncia e eficacia da Administragdo Publica. Para
atender a essas demandas, € editado o Decreto-Lei n° 200, em 1967, que foi o primeiro
passo na dire¢do do modelo chamado pds-burocrdtico ou gerencial. Esse Decreto-
Lei foi, assim, a primeira tentativa de superac@o da rigidez da administracao burocratica,
estabelecendo os conceitos de planejamento, descentralizacdo, delegacdo da
autoridade, coordenagao e controle na Administragdo Publica brasileira. A partir desse
periodo, ha um grande crescimento do Estado, por via indireta, até a década de 80
(ENAP/MARE, 1995, Bresser Pereira, 1996).

Somente em 1986 ocorre a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional por meio
do Decreto 92.452 e, ainda, a restrutura¢do de todo o sistema de administrago
financeira, contabilidade, auditoria e sistema de programacio financeira,
estabelecendo-se um Sistema de Controle de acordo com o Decreto-Lei n® 200/67
(Castro, 1997).

Em 1988, ¢ promulgada a Constituicdo Federal que consolida e estrutura o
novo sistema de controle da Administragdo Publica, fundamentado nos principios
constitucionais de legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagao,
impessoalidade e publicidade.
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O sistema de controle, esbogado na Constitui¢do Federal de 1988, se baseia
nos sistemas de freios e contrapesos pela separagdo dos poderes, no sistema de
controle interno de cada poder, no sistema de controle externo exercido pelo legislativo
com auxilio dos Tribunais de Contas e, ainda, em todas as possibilidades de atuagdo
da sociedade que permitiriam uma espécie de controle social por meio de conselhos,
recursos administrativos e judiciais.

Apesar de ter-se buscado, na Constituicdo de 1988, um sistema de controle
consistente com uma burocracia weberiana e capaz de garantir a aplicacdo dos
recursos publicos de forma regular, muitos problemas ainda permaneceram apods essa
data. Pode-se relacionar varios motivos pelos quais os controles formais estabelecidos
continuaram e continuam ineficazes. Muitos gestores publicos se utilizam de brechas
da lei para usurpar e realizar a malversagao do dinheiro publico. Os 6rgaos de controle
interno criados ndo possuem autonomia suficiente para aplicar a Lei e conseguir
responsabilizar os gestores, coibindo a corrupgdo. Uma grande parcela de servidores
publicos em postos importantes ¢ de grande responsabilidade dentro do governo,
tanto na gestdo como na fiscalizagdo da aplicagdo de recursos, ingressaram no servigo
publico antes da exigéncia de concurso publico e ndo tem capacitagido suficiente,
além de serem mal remunerados e desmotivados. A Administra¢do Publica brasileira
incorpora uma caracteristica patrimonialista que se superpds ao modelo burocratico
que era a inten¢do na Constitui¢do de 1998. O governo nio dispde de estrutura e
recursos, inclusive de informagéo, adequados a atividade de controle prevista, fato
que se foi amenizando no decorrer da década de 90. Falta integrag@o entre os 6rgaos
de controle interno de cada poder e entre esses € o controle externo. Falta agilidade
e rigor dos Tribunais de Contas no julgamento das contas dos gestores ocasionadas
muitas vezes por ingeréncias politicas, mas, essencialmente, por falhas na instrugéo
dos processos de contas analisados. A politica do jeitinho e a ineficacia da aplicacdo
da lei torna a possibilidade de responsabiliza¢do do gestor publico pouco provavel
no Brasil, criando um ambiente favoravel ao descontrole. Todos esses fatores
associados contribuem para a pouca eficacia dos controles formais e a Administragio
Publica continua prestando servigos de pouca qualidade e com baixa eficiéncia.

A partir de 1990, a modificagdo do contexto politico pela transi¢do democratica,
aeleicdo direta do Presidente da Reptiblica, além de outros fatores, como a necessidade
de reduzir custos e aumentar a qualidade dos servigos num mercado cada vez mais
competitivo, o desenvolvimento tecnoldgico, a globalizagdo das economias mundiais,
a introdu¢do de conceitos neoliberais e a grande rigidez dos principios estabelecidos
na Constitui¢do Federal de 1988, trazem a necessidade do estudo de um novo padrio
para a Administragdo Publica no Brasil (ENAP/MARE, 1995).

Nesse momento, surgem as primeiras tentativas de Reforma Administrativa:
privatizacdo de estatais, regulamentacdo da descentralizagdo do SUS, extingdo de
orgaos, cortes de pessoal, inovagdo de modelos por contratos de gestao.

Com a eleigdo de Fernando Henrique Cardoso, em 1994, é criada a Secretaria
de Reforma do Estado, no ambito do MARE - Ministério da Administragdo e Reforma
do Estado, a qual estabelece no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
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uma série de diretrizes a serem desenvolvidas dentro da Administragdo Publica
brasileira.

3.2 A Reforma Administrativa de 1995

A énfase no modelo “gerencial” ou “pds-burocratico” para a Administragéo
Publica no Brasil surge em 1995 diante do argumento basico de que ha uma crise no
Estado. Ou seja, naquele momento, o Estado estaria em crise por for¢a do modelo de
desenvolvimento adotado por governos anteriores. Assim, o Estado ter-se-ia desviado
das suas fungdes basicas para ampliar sua presenga no setor produtivo e isso teria
acarretado uma deterioragdo dos servigos publicos e o agravamento da crise fiscal,
tendo por conseqiiéncia a elevagdo da inflagdo, sendo, assim, uma ameaga para a
estabilidade economica do Pais conseguida com o Plano Real. Com esse argumento,
a Reforma do Estado passou a ser colocada como um instrumento indispensavel para
consolidar a estabilidade e assegurar o crescimento sustentado da economia.

Para solucionar a crise do Estado ¢ proposta a implementagdo do modelo
gerencial. O modelo gerencial, que emerge em outros Paises, mais desenvolvidos
economicamente que o Brasil, na segunda metade do século XX, difere do modelo
burocratico em algumas caracteristicas. O modelo burocratico classico € marcado por
caracteristicas tais como impessoalidade, formalismo (legalidade), idéia de carreira,
hierarquia e profissionalizagdo. Nesse modelo, o controle é fortemente condicionado
pela legalidade e realizado a priori. Ja no novo modelo “gerencial”, a maioria dessas
caracteristicas da burocracia sdo mantidas, com excecdo do formalismo, ao qual é
sugerida a redugdo, dando-se uma liberdade maior ao gestor publico para este
expressar a sua criatividade. A autonomia do gestor ¢ aumentada mediante
descentralizagdo e, assim, busca-se o controle de resultados. Também, sdo utilizados
varios conceitos e praticas de administragdo privada aplicadas 8 Administracdo
Publica, tais como: Reengenharia, Qualidade Total e outros.

Da mesma forma que a Reforma Burocratica atende a um modelo-racional legal
de Administracdo Publica, A Reforma Gerencial esta referida a um modelo gerencial
ou da nova gestao publica - new public management (Bresser Pereira, 1998).

Entre as principais mudangas a serem introduzidas pelo Plano de Reforma, em
relacdo ao modelo burocratico classico, tém-se a reducdo dos controles formais,
descentralizacdo das fungdes publicas com o horizontalizagio das estruturas, elevagio
da autonomia na gestdo, incentivo a criatividade e, ainda, a introdugédo da competi¢do
administrada.

No plano de reforma, a evolugéo histérica da Administragio Piblica brasileira
¢ analisada, identificando-se muitos dos elementos incorporados no modelo gerencial
nos principios e diretrizes introduzidos com o Decreto-Lei n° 200/67 que ¢ citado
como um avango em termos de Administragdo Publica. Entretanto, no enfoque dado
no Plano, a Constitui¢do Federal de 1988 € encarada como um retrocesso burocratico
pelas limita¢des ao crescimento do Estado via descentralizacdo, imposi¢do de Lei
para a criagdo de entidades autarquicas e fundacionais, e, principalmente, pelas
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restrigdes impostas a admissio e demissao de servidores, criagdo do regime juridico
unico e, ainda, pelos privilégios concedidos ou mantidos a determinadas categorias
que elevaram o custo da maquina publica. Alias, reduzir o custo da maquina publica
parece ser o principal objetivo inserido nessa Reforma.

A elevagdo do custo da maquina publica € diagnosticada como sendo resultado
dos beneficios a servidores publicos e pelos excessivos controles, controles a priori
caracteristicos da administragdo burocratica, consolidados na Constituigdo de 1988.
Esses beneficios e controles estariam emperrando e reduzindo a eficiéncia da
administragdo, fazendo com que o Estado se voltasse para si mesmo e para os
interesses corporativos dos funcionarios publicos.

Segundo Bresser Pereira (1998), a Reforma Gerencial continua a combater o
patrimonialismo, mas também procura combater o corporativismo por meio da
combinag@o de controles burocraticos de procedimentos, cujo papel deve ser
diminuido, com controles gerenciais de resultados, com a criagdo dos quase-mercados
nos quais as organizag¢des publicas possam competir e, principalmente, por meio do
aprofundamento dos meios democraticos de controle por intermédio da imprensa, do
parlamento e do controle social direto.

A Reforma do Estado também ¢é colocada como um resgate da res publica
(Bresser Pereira, 1997a), como se pudesse produzir uma elevagéo do controle social
da Administracdo Publica quando descentraliza e busca uma maior participagio da
sociedade. A descentralizagdo ou aumento do poder local leva a um aumento do
processo democratico que esta em curso (Bresser Pereira, 1998). E, ainda, a Reforma
procura desenvolver a governanga no Estado, tornando o Estado o articulador de
recursos de diversas institui¢des publicas e privadas visando ao desenvolvimento
de atividades publicas.

Segundo Bresser Pereira (1998), é necessario uma combinagdo de mecanismos
de mercado, de democracia direta ou controle social e de controle hierarquico ou
gerencial. Para o autor, a logica de controle que orienta a Reforma do Estado tem um
carater historico, porque parte de uma evolug@o dos mecanismos de controle que
vao do tradicional, nas sociedades primitivas, ao controle gerencial na Reforma do
Estado dos anos 90. E, ainda, obedece aos principios da maior democracia, da maior
difusdo do poder, ao principio econdmico da eficiéncia, ao principio da maior
automaticidade dos controles e ao principio do aumento do espago publico.

Sob esses argumentos, o plano de reforma visa a mudanga da énfase no
controle formal, a priori de processos e busca a énfase no controle de resultados e a
posteriori. A sociedade, nesse sistema, devera ter uma participacdo maior na
fiscalizagdo da atuag@o dos gestores e funcionar como uma forma de controle externo
que seria o controle social.

O modelo se baseia na hipotese que a obteng@o de resultados é conseguida
com um controle social atuante que possa apontar os fatos para a responsabilizacdo
dos gestores publicos. Maria da Conceigao Tavares foi a primeira a chamar a ateng8o
do Ministro Bresser Pereira sobre a importancia do controle social durante a fase de
elaboragdo do Plano Diretor (Bresser Pereira, 1998).
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A necessidade de estabelecimento de mecanismos automaticos, difusos e
eficientes de controle da administragdo colocam em evidéncia as possibilidades do
controle social (Bresser Pereira, 1998). Assim, por meio de medidas ligadas ao Plano
de Reforma Administrativa, a possibilidade de controle social passa a incorporar
cada vez mais o ordenamento juridico brasileiro.

Em diversas leis e na propria Constituicdo Federal, foram incluidos dispositivos
que tentam introduzir possibilidades de maior controle social dos recursos publicos.
E o caso do § 3° do artigo 37 da Constitui¢io Federal, introduzido pela Emenda n® 19
e mostrado a seguir:

“§ 3°A4 lei disciplinara as formas de participag¢do do usudrio na
Administragdo Publica direta e indireta, regulando especialmente:

1 - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos publicos em
geral, asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usudrio
e a avaliag¢do periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXX1II;

11l - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente
ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo na Administragdo Publica.”

Além disso, outras medidas ligadas a possibilidade de controle social
sdo incorporadas nos diversos instrumentos legais: Leis, Decretos e Portarias
de estruturagdo da Reforma Administrativa. Embora ndo haja evidéncias ou
indicadores de que a sociedade tenha condi¢des de exercer esse controle, a
reforma introduz alguns instrumentos legais que objetivam a participacdo da
sociedade na fiscaliza¢do dos recursos envolvidos.

Assim, o modelo gerencial proposto espera um novo direcionamento para a
combina¢do dos mecanismos de controle, partindo-se da simplificacdo do ponto de
vista institucional, na qual as formas de controle sdo: administrativo ou hierarquico,
democratico ou social e economico. O controle passaria a ser menos administrativo e
passaria a ser mais econdmico e social.

Observa-se que, do ponto de vista geral, os sistemas de controle continuam
similares aos existentes antes da Reforma, mas é fundamental a compreensdo do
novo modelo sob o enfoque do controle.

A nova concepgio institucional da administracdo ¢ fundamentada na
classificag@o das atividades do Estado e esta prevista uma grande importancia para
os contratos de gestdo no controle de elevado volume de recursos nessa nova
estrutura. A administragdo ¢ dividida em quatro niveis de governo, visando-se a dar
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mais autonomia na gesto das institui¢cdes. De acordo com O Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado, os niveis de governo sio:

. niicleo estratégico, correspondendo aos Poderes Legislativo e
Judiciario, ao Ministério Publico e a cupula do Poder Executivo. Trata-
se do governo, em sentido amplo. E no nucleo estratégico que as leis e
as politicas publicas sio definidas e seu cumprimento é cobrado. E,
portanto, o setor onde as decisdes estratégicas sdo tomadas.

. atividades exclusivas, setor no qual sdo prestados servigos que s6 o
Estado pode realizar, ou seja, aqueles em que se exerce o poder de
regulamentar, fiscalizar e fomentar.

. servicos ndo-exclusivos, corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e
privadas. As institui¢des desse setor ndo possuem o poder de Estado,
mas este se faz presente porque os servigos envolvem direitos humanos
fundamentais, como os da educago e da satde, ou porque possuem
“economias externas” relevantes, na medida que produzem ganhos
que ndo podem ser apropriados por esses servigos através do mercado.
Sao exemplos desse setor as universidades, os hospitais, os centros
de pesquisa ¢ os museus.

. producdo de bens e servicos para o mercado, corresponde a area de
atuagdo das empresas estatais do segmento produtivo ou do mercado
financeiro. E caracterizada pelas atividades econdmicas voltadas para
o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado como, por
exemplo, as do setor de infra-estrutura. Apesar de ser colocado como
nivel de governo, a politica geral para esse setor ¢ a da privatizagéo.

Adotando-se essa estrutura, o objetivo é que as atividades exclusivas de
Estado sejam executadas por Agéncias Auténomas (Executivas ou Reguladoras) na
forma de Autarquias e Fundacdes. Ja as atividades ndo-exclusivas de Estado serdo
transferidas as Organizag¢des Sociais, entidades privadas qualificadas como tal para
executarem as atividades. Em ambos os casos, a ligagdo com o Nucleo Estratégico
dar-se-4 via contratos de gestdo e as entidades terdo autonomia gerencial, financeira
e orcamentaria. Assim, os indicadores de desempenho definidos nos contratos de
gestdo serdo o instrumento fundamental para o controle dos recursos envolvidos
nas transferéncias para essas entidades descentralizadas, agéncias autonomas e
organizagdes sociais.

Finalmente, percebe-se, pela analise do modelo gerencial, que o controle dos
recursos publicos ¢ uma questdo fundamental para o sucesso da Reforma e para a
real transformag@o da Administragdo Publica brasileira. Isso devido as grandes
implicagdes inseridas nas orientagdes da Reforma. Segundo Bresser Pereira (1998), a
Reforma Gerencial atende a trés orientagdes basicas:

1. Orientagdo técnica : que percebe a mudanga de foco do controle dos

procedimentos para o controle de resultados.
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2. Orientagdo Econdmica : que identifica o controle por quase-mercados
ou competi¢do administrada como o principal instrumento da
administracdo gerencial.

3. Orientagdo politica : que soma aos controles de resultados e de
competicdo administrada, definindo forma de controle direto pela
sociedade com uma das principais caracteristicas da Reforma Gerencial.

Assim, o controle, no modelo gerencial, deixaria de ser principalmente

burocratico, de procedimentos, realizado pelo proprio administrador e por 6rgaos de
controle interno e externo e passa a ser estruturado por uma combinagdo de quatro
tipos de controle (Bresser Pereira,1998):

. Controle de resultados, a partir de indicadores de desempenho
estipulados nos contratos de gestao.

. Controle contabil de custos, que pode ser entendido como o elemento
central do controle de resultados.

. Controle por quase-mercados ou competicdo administrada.

. Controle social, pelo qual os cidadaos exercitam formas de democracia
direta.

Pode-se identificar, na analise das orienta¢des do modelo gerencial, uma série
de pressuposi¢des do ambiente que precisariam estar compativeis com a realidade
brasileira para que surtissem os efeitos desejados.

A orientagdo técnica, com a mudanga de foco para os resultados, pressupde
uma capacitagdo da Administracdo Publica que s6 pode ser conseguida a longo
prazo. Nao é considerada a verdadeira crise que ¢ uma crise de gestao publica como
delineada por Nogueira (1997).

A orientagdo econdmica, com o estabelecimento de quase-mercados,
pressupde uma possibilidade de competicdo em um ambiente altamente dominado
pela manipulagdo politica.

A orientagdo politica, com a previsdo tedrica de controle social, pressupde
uma sociedade capaz de suprir de forma preponderante a redug@o dos controle formais.
Num ambiente propicio para a reestruturacdo e de forte movimento para o rearranjo
do poder dentro do Estado, fica evidente a tendéncia de dicotomia entre politica e
administracdo. Os aspectos de patrimonialismo e corrup¢do na administragdo sdo
relativizados com exaltagdo das vantagens da descentralizagdo e flexibiliza¢do da
administracdo qualificadas como elevacao da eficiéncia, mas que tém uma certa dose
de eficientismo. A Reforma ¢é colocada como uma possibilidade de ampliagdo da
cidadania quando exalta as vantagens do controle social, mas ndo da conta do
despreparo geral da sociedade brasileira, do patrimonialismo persistente e da presenga
de corrupg@o.

Além disso, tem-se que levar em conta que existem diversas dificuldades em
se colocar o proprio modelo gerencial em funcionamento e isso pode significar
dificuldades inerentes ao controle. Entre elas: a dificuldade de identificagdo dos
produtos do governo; a dificuldade de avaliagdo do desempenho das organizagdes
publicas; o fato de que o Estado ndo pode acionar a si mesmo como no caso das
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relagdes privadas; e, finalmente, o que se considera o maior problema, € que o arbitrio
gerencial pode levar a uma possivel perda de controle dos recursos publicos (Sherped
e Valencia, 1996).

A transposi¢do do modelo gerencial, aplicado em Paises mais desenvolvidos
economicamente, sem a devida adequagio, € outro problema que precisa ser discutido.
Para Abrucio (1997), o Plano de Reforma apresenta alguns problemas, entre eles:
primeiro, refere-se ao fato de que foi utilizado um modelo gerencial inglés como um
paradigma global de mudanga, o qual deveria ser transportado para a realidade
brasileira. O segundo € que a proposta ndo da conta do hibridismo da estrutura
administrativa brasileira.

Di Pietro (1998a) também identifica riscos para o cidaddo e para o patriménio
publico no processo de Reforma. Sem meios de controle social adequados para as
Organizagdes Sociais, os recursos publicos ficam a disposi¢do dos grupos politicos
no poder e distantes do interesse publico. As formas previstas de participagdo dos
usuarios nas Organizacdes Sociais na reforma ndo garantem que havera uma
participagéo efetiva (Nassuno, 1997). Entende-se que esse aspecto deva ser analisado
cuidadosamente (Penteado Filho, 1998), com o objetivo de se viabilizar controles
sociais adequados, para que entidades descentralizadas, como as Organizagdes
Sociais, ndo passem a se reproduzir, simplesmente, pelas facilidades que poderdo
existir na possibilidade de gastar recursos ptblicos com ampla autonomia.

Pode-se perceber que a urgéncia da situacdo critica que se encontra a
Administragdo Publica associada a ansia de se colocar em pratica uma proposta
inovadora e a forte tendéncia ao rearranjo do poder dentro do Estado tornaram
algumas avaliagdes da realidade brasileira mais superficiais, trazendo possiveis riscos
para a conformacdo dos sistemas de controle propostos.

O simplismo de alguns enfoques de Reformas Administrativas na América
Latina é demonstrado por muitos autores. Esse simplismo, muitas vezes, decorre da
dicotomia entre politica e administra¢do nos Planos de Reforma. O modelo gerencial
puro tem como base a separacdo entre a politica e a administragao (Abrucio, 1997).

No Brasil, especificamente, deve-se considerar os tragos de dominagdo
tradicional, da persisténcia de praticas neopatrimoniais, da realidade do nivel de
desenvolvimento politico e da cultura de nossa sociedade. As Reformas
Administrativas se t€m caracterizado por uma centralizagio politica, administrativa e
inacessibilidade da participagdo individual e comunitaria a formulacdo da politica
publica.

Entretanto, apesar de tantas questdes relevantes acerca dos critérios e
condigdes para implementag¢do da Reforma Administrativa, ¢ ponto pacifico que a
Administracao Publica brasileira precisaria de uma reformulagdo. Os tracos tradicionais
marcaram profundamente a cultura dentro das organizagdes publicas, gerando
ineficiéncia, clientelismo, nepotismo e outras degeneracdes que a burocracia nio
conseguiu debelar. A crise do Estado de bem estar social, a integracdo economica
com o resto do mundo e o déficit do setor pblico exigem uma elevagdo do padrio de
eficiéncia e eficacia das a¢des publicas.
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A ampliag@o da autonomia de unidades descentralizadas, por meio de uma
Reforma do aparelho do Estado, torna a administragédo mais dindmica e traz diversas
vantagens do ponto de vista meramente administrativo. Porém, em contrapartida, é
importante o estabelecimento de mecanismos de controle da atuagdo dos gestores
publicos nos programas do governo. Os mecanismos de controle interno formais tém
demonstrado que ndo sdo suficientes para garantir que o servigo publico sirva sua
clientela de acordo com os padrdes normativos do governo democratico. A
organizacdo burocratica tem demonstrado incapacidade em contrabalangar abusos
como corrupg¢do, conduta aética e arbitrariedades do poder (Campos, 1990). Contudo,
a maior autonomia de gestdo e a flexibilizagdo da administragdo, almejada na
restruturacdo do Estado, precisa ser compensada com dispositivos realmente
eficientes de controle. Ao que parece, esse plano de reforma pressupde que o controle
social passe a agir como mecanismo compensatorio, criando elementos e condi¢des
para um funcionamento eficiente do modelo gerencial.

No livro Reforma do Estado para a cidadania — A Reforma Gerencial
brasileira na perspectiva institucional, Bresser Pereira faz uma larga discussao dos
mecanismos de controle que ele espera resultem da Reforma. Ele diz:

“Os controles sociais sdo essenciais na Administra¢do Publica
gerencial na medida em que compensam a redugdo do controle legal

de procedimentos e complementam o controle de resultados”.

Esse ¢ um ponto fundamental na avaliago, pois demonstra o pressuposto do
Plano de Reforma de que o controle social compensara a redugdo da rigidez
burocratica. Baseando-se nesse pressuposto, poder-se-ia concluir que para a
manutengio do padrio de controle existente seria necessario que fossem delineados
mecanismos de controle social que suprissem de forma concomitante a reducéo dos
controles formais que sdo retirados por restruturagdo da administragdo. Porém, é
importante lembrar que controle social ndo ¢ algo tdo facil de se conseguir. O processo
democratico depende de aprendizado. O simples estabelecimento de dispositivos
legais e estruturais pode resultar num amontoado de regras e mecanismos inuteis,
pois ndo correspondem as habilidades de cidadania desenvolvidas na sociedade
civil brasileira.

Em verdade, a orientagdo da Reforma procura conjugar mecanismos de controle
econdmico, social e gerencial. Percebe-se que o Plano de Reforma ndo esboga
claramente uma estratégia de adogéo do controle social que seja compativel com a
realidade brasileira. Essa atuagido da sociedade dependeria de longo prazo ¢ as
mudangas ocorrem numa velocidade que atende mais aos interesses econdmicos e
menos aos sociais. O que se tem bem claro s@o os controles gerenciais e econdmicos.
Controles gerenciais, quando procura orientar a énfase para o resultado com a
introdugdo cada vez maior dos contratos de gestio e informatizagdo do setor publico.
E, controle econémico, quando viabiliza uma maior autonomia e incentivo a
competicdo administrada entre as entidades que compdem o Estado.

A questdo que se coloca é: sera que as organizagdes publicas dando resultado
e competindo entre si estardo, necessariamente, aplicando os recursos da melhor
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maneira do ponto de vista social? Sem divida que os valores na Administragido
Publica devem ser outros, diferentes dos principios da administragdo privada. Nao se
pode apenas pensar em resultados, além do que, a competi¢do pode gerar uma guerra
de interesses que provoca prejuizos para a Administragdo Publica. Por esses motivos,
o controle social deve ser justamente o fiel da balanga. Porém, para que o controle
social funcione ¢ preciso uma sociedade preparada para exercer tal fung8o.

4. DIFICULDADES NO PROCESSO DE REFORMA

4.1 Inadequacio da insercio social e regulacio politica

O controle da Administragdo Publica, seja ele interno ou externo, esta
intimamente ligado aos processos politicos envolvidos. Quando se fala em controle
da Administragdo Publica ndo se pode separar o lado politico do lado administrativo.
As Reformas Administrativas ocorridas no Brasil t€m sempre se caracterizado pela
dicotomia entre politica e administra¢@o, o que indica a necessidade de uma discussdo
mais aprofundada.

Martins (1997), mediante a analise dos mecanismos de regulacio politica e
insercdo social na Administragdo Publica, discute a dicotomia entre politica ¢
administragdo na burocracia weberiana e estende a sua discussdo até a situagdo de
governanca contemporanea, demonstrando que a persisténcia da dicotomia se faz
presente na revolug@o gerencial. Assim, a principal mudanga proporcionada pela
Reforma Gerencial, seja ela ortodoxa, liberal ou empreendedora, esta, apenas, na
modernizagdo das estruturas burocraticas, sem contudo, proporcionar insergéo social
e regulagdo politica adequadas. Nesse estudo, o autor investiga um padrio adequado
de interag¢do entre politica e administragdo que contemple simultaneamente os
requisitos de inser¢do social e regulagéo politica para limitar a autonomia burocratica
dentro da Administracdo do Estado.

A dosagem dos mecanismos de inser¢do social e regulagdo politica sdo
fundamentais ao processo de redefini¢do institucional introduzido por qualquer tipo
de Reforma Administrativa. Ou seja, o controle, como dispositivo de inser¢do social
e regulacdo politica, deve ser ponto fundamental na redefini¢do da Administragdo
Publica Brasileira. A Reforma Gerencial introduz muitos avangos em relagio a
Burocracia tradicional, porém para Martins, se, por um lado, os atributos intrinsecos
e as tecnicidades de modelos e estratégias de inovacdo gerencial sdo exaltados, por
outro, algumas questdes permanecem sem resposta. O autor coloca a seguinte
questdo: “em que extensdo a busca da exceléncia burocrdtica ou pés-burocrdtica
pode figurar-se dicotomizante?”.

Apesar de a verificagdo do problema equacionar a regulacdo politica e a
insercdo social para limitar a autonomia burocratica ¢ algo complexo e requer
considera¢des em casos especificos. Os extremos da dicotomia entre politica e
administragdo (Burocratizag@o) sdo: primeiro, decorrente da excessiva regulagio
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politica e pouca autonomia burocratica o que caracterizaria a captura; segundo,
devido a uma situac@o de excessiva autonomia burocratica e baixa regulacdo politica
0 que caracterizaria o insulamento (Martins, 1997). Esses mecanismos estfo ilustrados
no diagrama proposto pelo autor:

Diagrama 2 Integracio Politica Administracfdo : Autonomia inserida e regulada
(Extraido de Martins, 1997)

(+
AUTONOMIA AUTONOMIA
DA POLITICA INSERIDAE
REGULADA
Burocratizagao da CAPTURA INTEGRAQAO
Politica
PARALISIA INSULAMENTO
AUTONOMIA DA
ADMINISTRACAO
( ) Politizagéo da Administracédo (+)

DICOTOMIZAGAO

Os extremos insulamento ¢ captura devem ser evitados. O controle social da
administragdo é necessario para garantir uma situaco caracterizada como inserida e
regulada de autonomia burocratica. Assim, dispde Martins:

“A inser¢do social mediante a orientag¢do para o usudrio, é a
forma de equilibrio necessdria a regulacdo ndo apenas da burocracia,

mas da politica e sua influéncia sobre a burocracia”.

A revolugdo gerencial introduz uma série de contribui¢des a Administragio
Publica. Entretanto, a sua condi¢do mais ou menos dicotdmica varia conforme o
contexto social e o segmento da acdo publica. No caso brasileiro, a modernizagdo
gerencial e a inser¢do social sdo requisitos de exceléncia para as organizagdes
publicas, tendencialmente ortodoxas e insuladas. Porém, a capacidade de insercéo
social, demonstrada no Brasil, esta bastante correspondente com a possibilidade de
consolidacdo de um padrdo de representacdo de interesses sociais em bases
neocorporativas (Martins, 1997).
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Portanto, os riscos decorrentes da regulacdo politica s@o insercdes auto-
orientadas, o que, na hipotese pessimista, levariam ao neo-insulamento burocratico
ou insulamento pos-burocratico. A construgdo da regulagio politica em bases racionais
¢ uma tarefa complexa e esbarra nos imperativos fisioldgicos da governabilidade e no
bloqueio a burocratizag@o politica. Nos processos de Reforma Administrativa no
Brasil parece haver um hiato entre politica e administragao (Martins, 1997).

A idéia de autonomia presente no gerencialismo, consubstanciada por reducéo
de controles formais e auséncia de estrutura de controle social para suprir a regulacéo
politica necessaria, produz o risco de um processo de insulamento pos-burocratico.
Ou seja, € necessario se imaginar estratégias de controle social que visem a um grau
de inser¢do e regulagdo consistente com a realidade do Brasil.

4. 2 Patrimonialismo persistente

Bresser Pereira (1996, 1997, 1997a, 1998), argumentando a favor da Reforma
Administrativa, fala que no século XIX a Administragdo Ptblica burocratica substituiu
a patrimonialista e isto representou um grande avango no cerceamento da corrupgo
e do nepotismo. Mais tarde, com o crescimento do Estado, a burocracia se tornou
ineficiente. Assim, segundo o autor, considerando que o patrimonialismo estaria
extinto ou reduzido pela introdug¢do de um modelo burocratico e considerando a
ineficiéncia do modelo burocratico no momento atual, ndo haveria mais necessidade
de critérios rigidos formais, como os adotados na administragdo burocratica, sendo
permitida a redug@o da rigidez burocratica mediante estabelecimento de um modelo
gerencial mais eficiente. Essa avaliagdo, entretanto, ndo leva em conta a existéncia de
patrimonialismo nos Estados modernos e, particularmente, nos Estados onde nio
houve, no seu processo historico, a existéncia de uma burguesia emergente como no
caso do Brasil.

O patrimonialismo persistente em nossa administra¢do tem demonstrado
dispositivos de reacomodagdo aos novos padrdes de Administragdo Publica
associados aos processos de Reforma Administrativa, perpetuando disfungdes tipicas
na utilizagdo dos recursos publicos (Pinho, 1998, 1998a).

No caso da atual Reforma Administrativa, a modificag@o do controle tem como
pressuposto a reducdo da rigidez burocratica, que pode implicar a diminuigdo do
componente formal da burocracia, abrindo espago para o crescimento do
patrimonialismo ou, melhor, do neopatrimonialismo, assim chamado, por sua existéncia
nas sociedades contemporaneas. Para se entender o que isso significa, serdo
analisados esses conceitos a partir da divisdo da racionalidade em formal e
substancial.

Em primeiro lugar, é necessario relembrar o conceito de patrimonialismo.
Segundo Schwartzman (1988), na concepgio de Weber o patrimonialismo ¢ uma
forma de dominago onde nio existe a diferenciagéo clara entre a esfera ptblica e a
privada. Marx também enxergava uma espécie de patrimonialismo no “modo de
produgio asiatico”. Esse patrimonialismo existia em sociedades pré-capitalistas e
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caracterizava-se pela inexisténcia parcial ou total de propriedade privada ou, pelo
menos, pela existéncia de um setor publico na economia.

O conceito de patrimonialismo, quando aplicado a sociedades contemporaneas,
leva ao conceito de sociedades “tradicionais”, com a presenga do neopatrimonialismo,
em contrapartida as sociedades “modernas”, ou sem tragos patrimoniais.

A dominagao politica racional-legal foi fruto da unio entre o patrimonialismo
dos regimes absolutistas e a burguesia emergente na Europa. Ou seja, o surgimento
da burocracia racional-legal em Paises com burguesia emergente decorreu de
demandas por igualdade ante a lei (democracia de massas) combinadas a necessidade
de refrear as pretensdes dos vassalos e funcionarios, que ¢ uma espécie de alianga
entre patrimonialismo e burguesia emergente (interesses capitalistas).

Mas, o que ocorreria nos Paises onde ndo havia uma burguesia ascendente
com a mesma for¢a e importancia que na Europa? Continuariam “fradicionais ”? Este
¢ justamente o caso do Brasil que mantém tragos do patrimonialismo no Estado
Burocratico (Pinho, 1998, 1998a).

O neopatrimonialismo ndo ¢ simplesmente uma sobrevivéncia das estruturas
tradicionais em sociedades contemporaneas, mas uma forma bastante atual de
dominacgdo politica por um “estrato social sem propriedades e que ndo tem honra
social por mérito proprio”, ou seja, pela burocracia e pela chamada classe politica
(Schwartzman, 1988).

No Brasil a formagio historica e social propiciou o ambiente necessario a
continuidade do patrimonialismo, conjugado aos novos padrdes burocraticos e,
possivelmente, aos novos tragos do gerencialismo (Pinho, 1998, 1998a).

O gerencialismo proposto na Reforma implica reducéo de controles formais e
pode significar diminuir a racionalidade formal da burocracia ou, entdo, deixar a
racionalidade substancial se sobrepor, gerando ambiente para o patrimonialismo.
Assim, ¢ importante entender o que significa o componente formal ou racionalidade
formal da burocracia. E o que seré visto a seguir.

Para Schwartzman (1988), baseando-se em Weber, a racionalidade formal é o
mesmo que racionalidade legal, ou seja, uma série de normas explicitas de
comportamento, ou “leis” que definem o que deve ou néo ser feito pelo administrador
em todas as circunstancias. Ja a racionalidade substancial é a maximiza¢do de um
conjunto de objetivos que sdo independentes de regras e regulamentos formais .

O surgimento da racionalidade substancial dentro do processo de dominacéo
pode estar associado a dois fatores. O primeiro fator ¢ a emergéncia da opinido
publica e seus instrumentos de atuago e, de maneira mais especifica, a democracia
do tipo plebiscitaria, que colocaria em risco os sistemas politicos baseados em normas
estritas e consensuais. O segundo sdo as proprias “razdes de Estado”, tal como séo
defendidas pelos detentores do poder. As “razdes de Estado” em combinagio com as
massas passivas, destituidas e mobilizaveis sdo a receita para os regimes patrimoniais
modernos (Schwartzman,1988).

No caso da burocracia sem o componente legal ou com este reduzido, vai
predominar uma racionalidade exclusivamente técnica, onde o papel do contrato
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social e da legalidade juridica seja minimo ou inexistente. Nesse ponto fica
caracterizada uma racionalidade apenas substancial, que ¢ justamente a base do
neopatrimonialismo (Schwartzman, 1988).

Reduzir o componente formal da burocracia pode implicar adogdo de uma
racionalidade apenas substancial, justificada somente pelas “razdes de Estado”,
tornando o controle da administragéo ainda mais ineficaz ou até inexistente. Assim, a
implementacdo de medidas nessa dire¢@o poderia ser atribuida a questdes doutrinarias
e ideoldgicas.

Fleury (1997) fala sobre o que considera os pressupostos doutrinarios do
Plano de Reforma. Entre eles, a autora lembra as palavras de Bresser Pereira (1996):

“...Ja chegamos a um nivel cultural e politico em que o
patrimonialismo estd condenado, que o burocratismo estd condenado,

e que é possivel desenvolver estratégias administrativas baseadas

na ampla delegac¢do de autoridade e na cobran¢a a posteriori de

resultados”.

Em contraposicéo, a autora cita Martins (1995) que diz que esse pensamento
¢ puro caso de wishful thinking (ou seja um pensamento apenas de desejo e ndo de
realidade) contra todas as evidéncias conhecidas, nas quais se observa que a
Administragdo Publica brasileira foi-se expandindo por camadas, como em um “bolo
de festa”, somando a administragdo patrimonial e clientelista - preponderante até os
anos 30 - a camada da administrag@o burocratica - “daspiniana”-, acrescentada da
camada gerencial - desde os grupos executivos dos anos 60 aos empresarios das
estatais do anos 70. Para Fleury:

“... na politica e na administra¢do a coexisténcia de formas
pretéritas com as mais modernas apenas indica que elas cumprem
diferentes fungdes no processo de circulagdo do poder.”

Um segundo pressuposto doutrinario, colocado por Fleury(1997), é sobre a
afirmac@o, que orienta a Reforma, do carater antidemocratico da burocracia. Segundo
a autora:

“Ora, qualquer leitor com alguma familiaridade com a teoria
sociolégica, weberiana ou ndo, sabe que a emergéncia de uma
administra¢do burocrdtica é a contra face da cidadania, um dos
pilares, portanto, do Estado democrdtico.”

No Plano de Reforma, a redug¢@o do componente formal da Burocracia esta
esbogada nas medidas que visam a aumentar a autonomia de gestdo para os 6rgéos
e entidades da Administragdo Publica. Entre essas medidas, pode-se citar a idéia de
modificagdo na Lei de Licitagdes que autorize uma maior liberdade nas contratagdes,
a reducdo de procedimentos formais de analises de processos, a restruturagdo das
atividades de governo com o estabelecimento de entidades autdnomas geridas por
contratos de gestdo e, ainda, a flexibilizagdo da demissdo e admisso de funcionarios
publicos. Essas altera¢des sdo introduzidas com modificagdes da Constitui¢do, de
Leis e outros atos normativos. Tudo isso implica uma reducdo do componente formal
incorporado na atual Burocracia Estatal. Dessa forma, sem dispositivos legais e
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normativos, que legitimem as agdes do controle formal, interno e externo, estabelecidos
no ordenamento juridico, e sem uma sociedade civil atuante, que viabilize um controle
social mais efetivo, abre-se campo para o crescimento do neopatrimonialismo,
mediante o aproveitamento das possibilidades, abertas nas lacunas legais, que facilitam
a apropriacdo do publico pelo privado. Essas a¢des de aproveitamento sdo
desenvolvidas com base em atos e omissdes que sdo resultado da corrup¢do inserida
no Estado Brasileiro. Nesse sentido, para compreender as dificuldades do controle, é
necessario se entender e discutir como se ddo os processos de corrupgio dentro da
Administragdo Publica Brasileira.

4.3 Evidéncias de cultura de corrupgao

A corrupgdo ¢ um fendmeno social presente nas organizagdes publicas e
privadas mesmo em nagdes politicamente mais desenvolvidas e com controles mais
elaborados e eficazes (Klitgaard, 1994). A corrupgéo, por ser uma ameaga potencial de
desprestigio das institui¢des, muitas vezes ¢ relevada a segundo plano (Pinheiro e
Vieira, 1993). Entretanto, como foi visto, no Brasil, a formag8o patrimonialista da
administragdo ¢ fundamentada com base na formacgao historica de nosso Estado e
sociedade civil (Pinho, 1998, 1998a) e isto resulta necessariamente em possibilidades
efetivas de corrupgio.

Os casos que freqiientemente circulam na imprensa e tém sido motivo de
inimeras Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI’s) nos ultimos anos indicam
que a sociedade ndo mais tolera os casos de corrupgdo nos niveis que se apresentam
no Estado brasileiro. Talvez o climax dos processos de patrimonialismo e de corrupgao
se tenha dado no Governo de Fernando Collor e culminou no seu impeachment. A
corrup¢do, como fendmeno social presente de forma marcante no Brasil, deve ser
estudada e considerada com cuidado no processo de Reforma Administrativa, quando
se deseja mecanismos de controle que possam coibir e/ou reduzir essas praticas.

Pode-se lembrar que em 06 de dezembro de 1993, apos o impeachment do Ex-
Presidente Fernando Collor, foi criada uma Comissdo Especial pela Presidéncia da
Republica que tinha como esséncia a averiguacdo dos processos de corrupgdo que
se alastravam na Administra¢do Publica brasileira.

No relatdrio “A Comissdo Especial e a corrup¢do na Administragdo Publica
Federal”, de dezembro de 1994, esta o resultado dos trabalhos de investiga¢do dos
meandros da corrupgio dentro da administragdo. O relatorio € claro e confirma que as
praticas patrimoniais e a corrup¢do estavam profundamente enraizadas na cultura do
Estado brasileiro. Sao identificados problemas em praticamente todos os setores da
Administragdo Federal. Os sistemas de controle sfo vistos como ausentes ou
ineficazes.

A corrupgdo foi identificada pela Comissao Especial em quase todos os niveis
do governo. Em todos os lugares onde ha circulagdo de recurso publico, foram
identificados problemas. O mecanismo indutor da corrupg@o esta consubstanciado
em diversos sistemas sofisticadissimos, na qual a corrup¢do se transformou na
“segunda natureza” do desempenho da maquina de poder. Esse aparato, revestido
de graus crescentes de sutileza, se torna invisivel ao controle governamental.

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 45



A tipologia da corrupgéo ¢ tdo ampla que assusta aos que desconhecem esse
fendmeno. A seguir, identifica-se alguns tipos descritos no Relatério da Comissao

Especial e, ainda, sdo presentes no cotidiano da a¢do publica no Brasil.

Superfaturamento de obras e servicos:

“ ... Via de regra, ela se constitui no viciamento de pregos nos
contratos em todas as formas de superfaturamento, tanto na
celebracdo direta, como na concertacdo nos mecanismos de licitagdo,
ou até na ampla institucionalizagdo do sobrepreco.....”

Omissdo do agente piblico nas licitagées:

“ A presenca do corrupto na celebrag¢do desses diversos
instrumentos pode se transformar, ainda, na omissdo de controle nas
concorréncias”’

Transteréncia de bens a precos irrisorios:

“ No plano dos direitos reais, a Comissdo Especial detectou,
também, como forma mais correntia de corrup¢do a adjudica¢do de
imoveis a prego vil nos leildes, ndo obstante toda a observancia
formal das garantias do patriménio”

Emissdo de declaragées, diplomas, licengas sem legitimidade:

“ No campo da atribuicdo de direitos, em fungdo de declaragdes
de sua legitimidade, repetiram-se os atentados a fungdo de controle
do interesse publico, do registro de diplomas e até das licengas para
a circulagdo de medicamentos”

Omissdo culposa na fiscalizagdo por drgdos e agentes fiscais oficiais:

“ Atentou também a Comissdo Especial ao quanto as agdes de
locupletamento ndo nascem do conluio entre corruptos e corruptores,
mas de uma omissdo efetivamente culposa na sua fiscalizagdo”

Aditamento de contratos sem respaldo legal:

“ O aditamento a contratos firmados entre empreiteiras e a
Unido tem ensejado o prolongamento excessivo e, por vezes, sem
amparo legal, desses negdcios, sob os mais variados pretextos, com
evidentes prejuizos para o Erdrio. E também utilizado como
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expediente fraudulento, na contratacdo de obras por pregos inferiores

s

aos reais, para posteriores aditamentos e ampliagdo dos valores’

Omissdo na fiscalizacdo de obras e contratos:

“ O atual sistema de fiscalizag¢do de obras e servigos ndo tem
funcionado satisfatoriamente”

Fraudes na transferéncia de recursos via convénios:

“Os convénios, mediante os quais a Unido repassa recursos a
Estados e Municipios, propiciam outras fraudes. O Governo Federal
encontra dificuldade, até pelo excessivo volume, na fiscalizagdo das
obras nas quais aplica recursos, porque ficam as mesmas sob a
administragcdo de outras esferas de governo”

Contratagdo de servicos de terceiros, delegando-se fungées tipicas de Estado:

“ A contratagdo de servigos de terceiros, atualmente muito em voga
no Servigo Publico, excedeu os limites do razodvel, delegando-se fun¢oes
tipicas do Estado...”

Outro ponto a salientar foi que a Comissdo identificou no sistema de pagamento
do funcionalismo publico federal um dos maiores focos de desmando e corrupgdo.
Em funcdo das constatagdes da Comissdo na folha de pessoal, tém sido realizados
diversos recadastramentos gerais. Porém, provavelmente, o simples recadastramento
nfo ¢ suficiente para garantir a solug¢do das impropriedades existentes por pelo menos
trés motivos. O primeiro, pelo fato de que a grande maioria dos servidores que executam
as tarefas relacionadas ao processamento das folhas de pagamento sdo dos niveis
mais baixos da administragdo, sem incentivos € sem treinamento adequado. O segundo,
decorre do fato de que o recadastramento ndo garante a reinclusdo de disfungdes.
Talvez até, em alguns casos, ele possa criar a situagdo ideal para incluir novas
impropriedades na folha de pagamentos. E, terceiro, a analise dos registros é complexa
porque depende de avaliagdo caso-a-caso e, muitas vezes, as legislagcdes sobre a
matéria sdo tantas que se torna dificil uma avaliagdo legal das rubricas de remuneragio.

Como se pode ver, a tipologia da corrupgio na Administracdo Publica é vasta
e abrange um leque grande de atividades e fung¢des basicas do Estado.

Diante desses e de muitos outros problemas encontrados, a Comissao Especial
fez algumas propostas. Entre elas se pode citar: a obrigatoriedade de declaragdo de
bens por servidores com poder de ordenar despesas e tomar decisdes na area
financeira, a criagdo de uma Secretaria de Controle Interno, o aperfeicoamento do
sistema de Administracdo de pessoal, o novo sistema de Cadastro Geral de
Contribuintes e de Pessoas fisicas, mudangas no Cédigo Penal para permitir a demissao
de servidores que pratiquem crimes contra a Administragdo Publica, mudangas na
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elaboracio do Codigo de Etica do Servidor Publico, projeto de lei regulamentando a
atividade lobista e o reexame na legislacdo sobre convénios, dentre outras medidas.

Cabe destacar a proposta de criacdo de uma Secretaria de Controle Interno. A
proposta original era de que essa Secretaria ficasse vinculada a Presidéncia da
Republica, a qual ficariam subordinados hierarquicamente os subsistemas ou
subsecretarias integrantes das demais estruturas administrativas. Porém, isto ndo se
efetivou dessa maneira. A Secretaria de Controle Interno, com nome de Secretaria
Federal de Controle, foi criada, entretanto como integrante do Ministério da Fazenda
e com pouca autonomia de a¢o, além de ndo ser vinculada a Presidéncia da Republica
como era a proposta original da Comissao.

Apesar de passados varios anos dessas constatagdes, muito pouco se fez
para garantir que os relatos da Comissdo Especial, em termos de corrupgio, se
reduzissem a niveis aceitaveis. A criagdo da Secretaria Federal de Controle Interno
teve papel importante na redugéo dos niveis de corrup¢do no Pais. Entretanto, a sua
capacidade de acdo foi gradativamente sendo limitada pela falta de autonomia
institucional e pela falta de capacitacdo técnica nos quadros de servidores.

Em 1999, o Tribunal de Contas da Unido realizou valioso trabalho de auditoria
operacional na Secretaria Federal de Controle e que resultou na Decis@o n® 507/2001.
Foram identificadas diversas fragilidades desse Orgo de Controle Interno. O Tribunal
sugeriu a Casa Civil da Presidéncia da Republica o reposicionamento hierarquico da
Secretaria Federal de Controle de forma a lhe prover de mais autonomia. As
determinagdes do Tribunal de Contas da Unido de carater normativo e operacional
tém sido muito importantes para o aprimoramento e a criag@o de instrumentos eficazes
no combate a corrupg¢o na Esfera Federal.

A corrupgdo, como um problema sistémico identificado ha tdo pouco tempo,
fruto do patrimonialismo inserido na Administragdo Publica Federal aliado a resisténcia
inconsciente das autoridades, causada por uma assimilagdo dos padrdes de disfungdo
generalizada, ndo pode, de maneira nenhuma, ser encarada de forma simplista e
considerada superada ou reduzida no embasamento do Plano de Reforma. Alias,
deve ser tratada com a importancia suficiente para que se possa pensar os controles
adequados.

Sabe-se que a corrupg@o tem mostrado uma tendéncia de crescimento nao so
no Brasil, mas no mundo. Dessa forma, sdo necessarias analises mais profundas que
as analises tradicionais do problema para se chegar a respostas adequadas. O Estado,
necessario, deve atuar com uma politica preventiva enérgica e com a maior severidade
contra essa disfun¢o (Kliksberg, 1994).

A necessidade de mecanismos de controle eficientes, também é conclusio do
Relatorio do Banco Mundial de 1997. O Estado ¢ visto como a entidade capaz de
revigorar o desenvolvimento nos Paises emergentes. Para isso, é necessario um
Estado eficaz ajustado a sua capacidade e com institui¢cdes fortes.

Segundo o Relatdrio, no ajuste da capacidade institucional, o Estado com
instituigdes fracas pode necessitar reduzir a flexibilidade e aplicar mais restrigdes
mediante regras autolimitadoras e mediante parceria com empresas e individuos. Ja
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no campo do revigoramento das institui¢des, o Relatdrio indica trés caminhos basicos:
a utilizacdo de normas e restricdes efetivas, maior pressdo competitiva ¢ maior
participagdo e parceria com o corpo civico.

A utilizagdo de normas e restrigdes efetivas implica elevagio da separagdo
dos poderes, ou seja, maior controle externo. E, ainda, diminuigdo das oportunidades
de corrupg¢do, mediante diminuigio da autoridade discricionaria, por dispositivos de
controle formais, conten¢do do clientelismo e a melhoria da remuneragdo dos
servidores publicos.

Nos casos sistémicos, como identificado no Brasil pela Comissao Especial, o
Relatdrio do Banco Mundial € categorico em enfatizar a necessidade de mecanismos
de controle mais eficientes:

“ Nos casos em que a corrupg¢do estd profundamente enraizada,

serd preciso realizar esfor¢os mais vigorosos. Esses esfor¢os devem-

se concentrar numa supervisdo maior dos atos oficiais — tanto pelas

institui¢des quanto pelos cidaddos — e na puni¢do dos faltosos

utilizando os tribunais...”

Finalmente, vale ressaltar que, dentro da perspectiva de fortalecimento das
institui¢des, o Relatério do Banco Mundial cita a tendéncia a criagio de Orgdos
Publicos especializados, baseados no desempenho, com objetivos mais claros e
maior responsabilidade administrativa pelos resultados ou produtos, tendo como
exemplo o caso da Nova Zelandia. Porém, o texto deixa claro os riscos eminentes de
Paises que adotam a via da flexibilizacdo da administragdo, quando nao tém controles
adequados. Segundo o Relatdrio do Banco Mundial, dar maior flexibilidade aos
administradores de recursos publicos servira apenas para aumentar a arbitrariedade
e a corrupgdo, sem melhoria proporcional do desempenho. Além disso, a preparagio
e aplicagdo de contratos de gestdo, particularmente para produtos complexos, requer
uma capacitacdo que € escassa nos Paises em desenvolvimento.

4.4 Flexibilizacio: Eficiéncia x Eficientismo

A Flexibiliza¢do da administragdo conseguida com elevagdo do grau de
autonomia e descentralizagdo de atividades é, sem duvida, um beneficio do ponto de
vista puramente administrativo. Entretanto, na Administra¢do Ptblica, deve ser vista
com cautela pelas implicagdes politicas possiveis de reducdo da capacidade de
controle.

Na Administragdo Publica, o processo de flexibilizagdo pode ser encarado de
duas formas. Uma, que se baseia no aumento da eficiéncia e que leva em conta
apenas os beneficios administrativos desse processo. Outra, na qual, pode-se
argumentar a idéia de eficiéncia como razdo motivadora da flexibilizago, nesse caso,
pode-se interpretar a busca por eficiéncia como sendo uma questio de eficientismo
que ¢ perseguido sem uma analise mais profunda do processo.

Nessa Reforma, a flexibilizagdo da administracdo, sera resultado da
descentralizacdo e da introdugdo de uma maior autonomia para os gestores publicos.
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O controle dessas estruturas descentralizadas € pretendido, no Plano de Reforma,
via contratos de gestdo. Os controles serdo exercidos mediante pardmetros negociados
nos contratos de gestdo e os gestores terdo grande autonomia de administragdo dos
recursos.

Pensando no aspecto dos beneficios administrativos e do aumento da
eficiéncia, cita-se Medici e Barros Silva (1993) que afirmam que a administracao flexivel
surgiu como um requisito basico de modernizagdo das organizagdes publicas e
privadas, nio como modismo, mas em decorréncia das mudangas que ocorreram no
contexto mundial da economia globalizada e do ambiente cultural e tecnoldgico das
organizagdes. A crise econdmica mundial dos anos 70 influenciou na mudanga dos
estilos de gestdo do setor publico, que passaram a ser uma importante condigdo de
competitividade para a nacdo. O Estado passou a enfrentar novas estratégias
internacionais de competitividade, que utilizavam métodos comparativos de vantagens
e se baseavam na redu¢@o de custos e na melhoria da qualidade. Os investimentos
nacionais passaram a utilizar a estratégia de atracdo de capitais internacionais, cuja
capacidade de atracdo depende de maquinas estatais desburocratizadas e de
legislagdes compativeis com lucratividade e desempenho. A transferéncia de capitais
internacionais ndo mais enfrenta barreiras gragas as novas tecnologias ¢ as
possibilidades de integracdo competitiva. Em fun¢fo disso, o Estado necessita
empreender esforcos no sentido de tornar o Pais atrativo para esses capitais
internacionais. A Administragdo Publica, por sua vez, precisa abandonar as estratégias
de isonomia e padronizagdo das condi¢des de trabalho, tendo em vista as mudangas
de habitos provocadas pela mundializacdo da economia. Sendo assim, a necessidade
de adaptacdo as mudancas e a rapidez nas respostas passa a ser uma exigéncia nas
administrag¢des flexiveis dos tempos modernos, o que, muitas vezes, implica montagem
e desmontagem de estruturas produtivas com grande facilidade.

Na mesma linha de raciocinio, Osborne e Gaebler (1995), no livro Reinventando
o Governo: Como o Espirito empreendedor esta Transformando o Setor Publico,
que ¢ referéncia para o modelo gerencial, também descreve os beneficios da
flexibilizagdo (via descentralizago). O principio € dar mais autonomia ‘a unidade de
administragdo local, dando mais liberdade aos seus gestores e, com isso, a estrutura
como um todo tera grandes vantagens, tais como: institui¢des descentralizadas sdo
mais flexiveis que as instituigdes centralizadas e podem responder com muito mais
rapidez a mudangas nas circunstancias ou nas necessidades dos clientes; instituigdes
descentralizadas s@o muito mais eficientes que as centralizadas; instituigdes
descentralizadas s3o muito mais inovadoras do que as centralizadas; instituigdes
descentralizadas tém moral elevada, sdo mais comprometidas e produtivas.

A argumentagfo de Osborne e Gaebler (1995) traz a idéia de empreendedorismo
na Administragio Publica e do controle social, uma vez que a sociedade passa a ter
uma atuag@o importante na fiscalizagdo dos atos dos gestores publicos. Os autores
dizem, ainda, que os lideres empreendedores empregam um variado numero de
estratégias para fazer o controle retornar as maos daqueles que se encontram na
ponta mais baixa da hierarquia, onde as coisas acontecem de fato. Uma das formas ¢
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a administracdo participativa, visando descentralizar o processo de tomada de
decisdes. A responsabilidade sobre os recursos gera, também, uma responsabilidade
sobre os resultados.

No entanto, outra forma de analisar o processo de flexibilizagdo e
descentralizaggo é o colocado por Felicissimo (1994). Para o autor, a descentralizagdo
pode ser vista de duas formas diferentes. Uma, na qual a descentralizagdo envolve
necessariamente a ampliacdo da cidadania. Porém, isto nem sempre vai além de um
desejo que ndo se realiza. A segunda forma ¢ justamente o contraponto desta
concepgdo e, segundo o autor, decorre da pressdo da ideologia eficientista que
pensa apenas na resolug@o imediata dos problemas mais evidentes, restringindo o
volume de demandas, resultado da participag@o nas decisdes.

Entende-se que o processo de reforma gerencial foi marcado por esse
eficientismo, desprezando-se os problemas politicos e culturais da Administragado
Publica e ndo levando em conta as dificuldades da sociedade civil brasileira para
exercer o controle social. Seria necessario uma tradi¢do de associativismo e
comunidade civica que garantisse uma participagdo mais efetiva da sociedade na
fiscalizagdo das institui¢des descentralizadas, promovendo assim o incremento do
desempenho e, consequentemente, o mesmo efeito na eficiéncia dessas entidades.

Putnam (1996), analisando a experiéncia de delegago aos governos regionais
de mais poderes e recursos na Italia nos anos 70, mostra a importancia do
associativismo e da comunidade civica, identificados como “Capital Social”, para o
éxito e maior desempenho das institui¢des publicas e, consequentemente, para o
desenvolvimento econdmico. No Brasil, ao se pensar nas chances de uma atuagio
maior da sociedade, precisa-se investigar qual o “Capital Social” de que se dispde
para se vislumbrar as possibilidades de éxito no processo de flexibilizag¢@o na qual é
delegada mais autonomia e, consequentemente, mais poder e recursos as unidades
descentralizadas.

5. SOCIEDADE DESPREPARADA

5.1 Accountability: Um processo cultural

O controle efetivo do gasto publico pressupde uma democracia com
participac@o social ativa e uma responsabilizagdo dos gestores publicos
(accountability) que precisa ser concebida dentro do contexto de nossa sociedade.

O conceito de accountability é de fundamental importancia para que se possa
falar em participagdo social nas politicas publicas e responsabilizagdo dos gestores
publicos, ou seja, a idéia de controle social da Administragdo Publica.

Segundo Campos (1990), accountability ndo ¢ uma questdo de
desenvolvimento organizacional ou de Reforma Administrativa. A simples criagdo de
controles burocraticos ndo se tem mostrado suficiente para tornar efetiva a
responsabilidade dos servidores publicos. O grau de accountability de uma
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burocracia é explicado pelas dimensdes contextuais da Administragdo Pablica, por
meio da textura politica e institucional da sociedade, dos valores e costumes
tradicionais partilhados na cultura e da propria historia. Campos, ainda afirma, por
exemplo, que as relagdes entre burocracia e publico sdo diferentes entre Brasil e
USA, em fung¢do do proprio relacionamento entre a Administragdo Publica e seu
publico ou da prépria nogdo de publico. No Brasil, os funcionarios demonstram um
desrespeito pela clientela, com excecdo dos clientes conhecidos ou recomendados e
uma completa falta de zelo pelo dinheiro publico. Pelo lado do publico, existe uma
atitude de aceitag@o passiva quanto ao favoritismo, ao nepotismo e a todo tipo de
privilégios; existe ainda a tolerancia e passividade ante a corrupgdo, ao pagamento
de propinas e ao desperdicio de recursos.

Mas o que significa accountability? Frederich Mosher apud Campos (1990),
apresenta accountability como um sinénimo de responsabilidade objetiva e, portanto,
como um conceito oposto ao de responsabilidade subjetiva. Enquanto a
responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa, a accountability
(responsabilidade objetiva) acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou organizagio
perante uma outra pessoa, por algum tipo de desempenho. E continua Mosher :

“Quem falha no cumprimento de diretrizes legitimas ¢
considerado irresponsavel e estd sujeito a penalidades. A inexisténcia

de controle efetivo e de penalidades aplicdveis ao servigo publico,

em caso de falhas na execugdo de diretrizes legitimas, enfraquece o

ideal democratico do governo pelo povo, porque expde os cidaddos

aos riscos potenciais da burocracia.”

Essas idéias reforcam a necessidade do controle com estruturas bem definidas
e sistema de punigdes efetivas. Porém, os controles formais internos ja demostraram
que nfo sdo suficientes para garantir que o servigo publico sirva sua clientela de
acordo com os padrdes normativos do governo democratico. A organizagio
burocratica tem sido incapaz de contrabalangar abusos como corrupgo, conduta
acdtica e arbitrariedades do poder. Os sistemas de recompensas e punig¢des, as praticas
de avaliagdo de desempenho, a estrita defini¢do de autoridade e de responsabilidade
estardo sempre limitados aos valores burocraticos tradicionais da eficiéncia,
honestidade e observancia das regras (Campos, 1990). Serdo esses mecanismos de
controle burocratico suficientes para defender os cidaddos dos abusos do poder e
para garantir que o governo trabalhe para o povo? Serdo eles eficazes na promogao
da justica social?

Certamente existem outros padrdes de desempenho que merecem consideragio
como a qualidade dos servigos; a justi¢a na distribui¢ao dos beneficios e dos custos
econdmicos, sociais e politicos dos servigos e bens produzidos; o grau de adequagéo
dos resultados dos programas as necessidades dos clientes. Esses padrdes da
accountability governamental ndo sdo garantidos pelos controles burocraticos
(Campos, 1990) e precisam ser repensados.

Ainda segundo Campos (1990), quando as atividades governamentais se
expandem e aumenta a intervencdo do governo na vida do cidaddo, a preservagdo
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dos direitos democraticos requer um controle efetivo da cidadania organizada; uma
sociedade desmobilizada ndo sera capaz de garantir a accountability. O exercicio da
accountability é determinado pela qualidade das relagdes entre governo e cidadaos,
entre burocracia e clientelas. O alto grau de preocupacdo com accountability ou a
auséncia desse conceito, em uma democracia, estdo relacionados ao elo entre
accountability e cidadania organizada e explica-se pela diferenca no estagio de
desenvolvimento politico do Pais em questdo. O sentimento de comunidade ou a
emergéncia de institui¢des dentro dela é que favorecem a recuperacio da cidadania
e, portanto, a verdadeira vida democratica. A cidadania organizada pode influenciar
ndo s6 o processo de identificacdo de necessidades e canalizagdo de demandas,
como também pode cobrar melhor desempenho do servigo publico, abrindo um
caminho para a accountability.

Concorda-se com Campos (1990) quando ela afirma que existe uma relagéo de
causalidade entre desenvolvimento politico e a vigilancia do servigo publico. Assim,
quanto menos amadurecida a sociedade, menos provavel que se preocupe com a
accountability do servigo publico. No Brasil ¢ dificil se falar em controle social
porque nossa sociedade nio estd amadurecida. Nas sociedades amadurecidas existem
numerosas organizagdes por meio das quais a opinido dos cidaddos se faz ouvir,
onde suas necessidades sdo discutidas, consolidadas, traduzidas em demandas e
canalizadas para os Orgdos Publicos. Esses organismos operam como mecanismos
provocadores da burocracia e como cobradores dos servigos publicos. Essas
sociedades possuem, ainda, uma cultura onde a autoconfianga ¢ um trago muito forte
e que se reflete na postura do cidaddo diante do Estado e na sua disposi¢do para
exigir os proprios direitos. Assim, € natural que sociedades amadurecidas se
preocupem com a accountability perante o publico.

Em Paises politicamente menos desenvolvidos como o Brasil, o exercicio da
democracia fica limitado a participacdo em elei¢des esporadicas, cujo tragco
caracteristico € a aceitagdo passiva do dominio do Estado, refletido na negagdo do
direito a educacdo basica gratuita para todos e do salario minimo para os trabalhadores.
Assim, “Se a democracia fundamenta-se na soberania dos cidaddos, o modelo
democrdtico experimentado no Brasil estd longe de ser caracterizado como tal”
(Campos, 1990).

Apesar de decorridos 10 anos das colocacdes da autora, ainda ndo se pode
afastar essa visdo do Brasil. A argumentac@o nos leva a necessidade de discutir a
questdo da democracia no Brasil, verificando as possibilidades de controle social
que ¢ uma forma de ampliagdo da democracia.

5.2 A Democracia no Brasil

O controle social da Administragdo Publica se baseia em uma cidadania ativa.
A agdo da sociedade permitiria uma inser¢do social na Administragido Ptblica capaz
de garantir o cumprimento de programas do governo, viabilizando os projetos sociais
e de interesse da nacdo. Entretanto, o que se percebe no Brasil é a cidadania nio
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implantada. Os problemas decorrentes da crise econdmica associados & corrupgéo e
ao clientelismo incorporados a pratica corrente na Administragdo Publica se sobrepdem
as iniciativas inovadoras de governos locais, ou mesmo iniciativas do Governo Federal,
de mecanismos de cidadania, tais como os Servi¢os de Atendimento ao Cidadao,
fazendo com que essas iniciativas ndo tenham resultado em uma elevagio do grau de
cidadania no Pais que permita o controle efetivo dos recursos publicos.

A cidadania, como entidade presente da democracia, se baseia no lastro legal
da seguranca dos direitos constitucionais. Historicamente, a cidadania surgiu com a
evolucdo dos direitos na sociedade democratica. Nos Paises onde a democracia se
consolidou de forma mais concreta, como foi o caso da Inglaterra, nasceu a visdo
classica de cidadania de T. H. Marshall. Nessa interpretaco, os direitos civis foram
incorporados no século X VII, os direitos politicos no século XIX e os direitos sociais
no século XX, no bojo da social-democracia (Pinho, 1997a). Nessa gama de conquistas
de cidadania, recentemente, foram incorporados também direitos difusos, como € o
caso da protegio ao meio ambiente e ao patrimonio historico definidos na Constitui¢do
Federal Brasileira.

O processo de construc@o da cidadania no Brasil tem caracteristicas peculiares
que se baseiam na historia da consolidacdo dos direitos no ordenamento juridico.
Essa peculiaridade se situa na emergéncia de direitos sociais antes dos politicos e o
fragil desenvolvimento dos direitos civis que t€ém causas na escraviddo duradoura,
cujos efeitos se fazem sentir até os dias de hoje, e, ainda, um Estado patrimonialista
que resiste as mudangas estruturais (Pinho, 1997a).

O néo estabelecimento de uma cidadania plena no Brasil se deve a fatores, tais
como: a distancia entre a democracia formal e a democracia real; a grave crise
econdmica que aumenta a recessdo e produz um exército de desempregados sem
perspectivas sociais; e, principalmente, devido a formagéo do Estado brasileiro ser
baseada no modelo burocratico estamental patrimonialista, sendo marcado por um
modelo hibrido (tradicional e moderno). Essa espécie de modelo hibrido interfere na
cidadania mais ampla, mais disseminada, que visa ao futuro e ndo ao imediato. Ha
uma conveniéncia social onde o cidaddo ndo exige e também ndo é exigido,
relativizando-se a cidadania. Diante disso tudo, a cidadania fica reduzida, fora das
relagdes contratuais legais, criando-se campo de relagdes proprias. Assim, ndo ha
possibilidades de se consolidarem os mecanismos legais de exercicio do controle
social dos recursos publicos.

Para romper esse modelo de Estado hibrido e reduzir a distincia entre
democracia formal e real, seriam necessarios investimentos em educagao politica, em
educagfo social, no desenvolvimento de uma cultura politica e na amplia¢do dos
espagos publicos de atuagdo, consolidando um modelo de controle social.

Benevides (1994) faz algumas criticas a democracia representativa no Brasil e
defende a tese de que devem ser colocados em pratica os dispositivos institucionais
de referendo, plebiscito e iniciativa popular, acolhidos na Constitui¢do Brasileira de
1988. Para ela, esses mecanismos de cidadania ativa podem-se mostrar, na pior das
hipéteses, como um verdadeiro espago de aprendizado de cidadania.
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A dificuldade de se estabelecer canais verdadeiramente democraticos talvez
seja porque a democracia no Brasil esta profundamente marcada pelos tragos
patrimonialistas persistentes no Estado. Ha todo um sistema incorporado de trocas
politicas que fazem o sistema se sustentar baseado no clientelismo. Falando sobre a
patrimonialismo no Brasil, O 'Donnell (1988) esclarece :

“a base de funcionamento deste sistema, patrimonialista e
inerentemente personalista, é a outorga aos poderosos dos quais
depende o seu funcionamento, de prebendas em troca de apoios.

Para baixo, o mecanismo principal que faz funcionar o sistema é o

clientelismo (na verdade, as prebendas sdo o primeiro degrau de

uma série de hierarquias clientelisticas). Estes sistemas de trocas

horizontais e verticais de bens que, para uma concep¢do mais

racional e moderna da vida social e politica, sdo bens publicos, é

contraditorio com a vigéncia de um estado de direito, da cidadania

e de toda accountability”.

No Brasil, além do patrimonialismo inserido no seio do Estado, est4 a propria
ineficacia da aplicagdo da lei. A certeza da aplicagdo da lei deveria ser o alicerce do
Estado democratico de direito e o estimulo para utilizagdo das possibilidades de
controle da Administracdo Publica existentes no arcabougo juridico. Entretanto, na
democracia brasileira chega-se ao cumulo de se falar na lei que “pegou” ou “nao
pegou”, fazendo-se alusdo ao fato de que muitos dispositivos legais sdo ignorados
e/ou descumpridos sem haver punicdes.

Segundo Santos (1993), a ineficacia da aplicacdo da Lei no Brasil pode ser
explicada pelo intenso processo de deslocamento social. Isto provoca uma mobilidade
social horizontal, nos movimentos migratdrios, ¢ mobilidade vertical, tanto nas
ascensdes quanto na queda na estratificacdo social. Nesses periodos de acelerada
transformag@o social, a percepcdo e o sentimento de estabilidade sdo substituidos
por uma sensagdo de vazio que é ampliada com as subitas mudangas nas normas
sociais, incluindo-se nesse processo a Constitui¢do, as leis, os decretos e os
regulamentos. Assim, a ineficiéncia dos comportamentos, quando se segue as normas
estabelecidas, induz a uma deterioragdo da propria credibilidade das normas. Esta
falta de eficacia normativa contamina toda a sociedade, inclusive as institui¢des e
pessoas cuja designagdo é a preservacdo destas normas, tais como a policia € o
judiciario. Todo esse quadro que explica esta tendéncia de erosdo das normas cria um
cenario para o surgimento de “subculturas do crime, as minissociedades drogadas,
os anéis de corrup¢do”. No momento atual, esse quadro ¢ agravado com a crise
econdmica que assola o Pais. Além disso, a necessidade de adequacgdo institucional
frente aos problemas enfrentados no campo do sistema financeiro internacional faz
com que a sensagdo de vazio aumente, tornando a norma ainda mais inefetiva.

O’Donnell (1998), discute a prépria aplicagdo do termo democracia para os
Estados da América Latina. O autor analisa os casos onde a inefetividade da lei
compromete os elementos basicos do conceito de democracia. O termo mais adequado,
segundo o autor, seria poliarquias ou democracias politicas. Sdo identificados, pelo
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autor, problemas como falhas na legislacao existente, inefetividade na aplicagio da
Lei, dificuldades na relagéo da burocracia com os “cidaddos comuns”, inacessibilidade
ao Judiciario e a processos justos e, ainda, a ilegalidade pura e simples. Isto demonstra
a dificuldade de se estabelecer um grau de accountability na democracia brasileira
que permita a real garantia de controle de resultados.

Na democracia brasileira faltam elementos fundamentais que podem ser melhor
entendidos com a separacdo teorica do conceito de accountability em dois niveis
feito por O’Donnell (1998a), a accountability vertical e a horizontal. A accountability
vertical refere-se as possibilidades de puni¢do que surgem dos processos de elei¢des
e reivindicagdes sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que corra o
risco de coercdo, e cobertura regular pela midia dos atos ilicitos de autoridades
publicas. A accountability horizontal seria o fortalecimento dos componentes liberais
e republicanos de muitas novas poliarquias. O componente liberal, nesse caso, reza
que ha direitos que ndo podem ser usurpados por nenhum poder, incluindo, em
especial, o Estado. J4 o componente republicano, “identifica no cumprimento dos
deveres publicos uma atividade de tal forma enobrecedora que requer uma
cuidadosa sujeicdo a lei e um devotado servigo ao interesse publico”. O autor
expressa a sua preocupagdo com as novas poliarquias, como se entende ser o caso
do Brasil, com o enfraquecimento da accountability horizontal.

Assim, a defini¢do de accountability horizontal, segundo O’Donnel, se refere a:

“ existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder

legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes,

que vdo desde a supervisdo de rotina a sangdes legais ou até o

impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias

do Estado que possam ser qualificadas delituosas.”

Para O’Donnell (1998a), ha duas dire¢des na qual a accountability horizontal
pode ser violada, a primeira estd na usurpagdo ilegal por uma agéncia estatal da
autoridade da outra; a segunda consiste em vantagens ilicitas que uma autoridade
publica obtem para si ou para aqueles de alguma forma associados a ela.

O controle da Administragdo Publica, inserido nas institui¢des classicas do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario, esta intimamente ligado a accountability
horizontal. Controlar os recursos publicos pressupde a existéncia dos dispositivos
adequados que sdo executados por agéncias legitimadas para tal agdo.

A Reforma do Estado pode ser um ponto de partida para uma transformagéo
da democracia do Pais. Entretanto, deve-se ter em mente que ela por si s6 ndo ¢
suficiente. Przeworski (1998a), investigando mecanismos de democracia, buscou
entender as possibilidades de democratizagdo com a Reforma do Estado. Porém, ele
conclui que a Reforma do Estado, mesmo sendo necessaria, ndo ¢ suficiente para
superar as desigualdades politicas diante de desigualdades economicas e sociais.
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6. CONCLUSOES: PROPONDO IDEIAS NA SITUACAO ATUAL

As possibilidades de melhoria do padr@o de controle social sobre a
Administragdo Publica brasileira emergem da analise de todos os fatos discutidos
anteriormente. Alguns ideais do gerencialismo que elevariam a participagio social
ndo se tornaram efetivos até o momento e a realidade social brasileira dificulta a
solugdo do problema. Entretanto, ha caminhos que podem ser trilhados, reconhecendo-
se as dificuldades existentes e perseguindo-se o ideal democratico. Sdo aspectos
que do ponto de vista pratico da reforma administrativa ndo se consubstanciaram em
medidas mais agressivas e estratégias de agéo direcionadas para induzir um processo
que viabilize o controle social adequado num Estado realmente moderno.

6.1 Valoriza¢io do Controle Social na estratégia de Mudanca

Pimenta (1998) resume oito principios, que devem estar presentes nas
estratégias para se reformar a Administragdo Publica e que sdo utilizados aqui para
argumentar sobre o caso brasileiro. Os principios sdo: desburocratizagdo,
descentralizagdo, transparéncia, accountability, ética, profissionalismo,
competitividade e enfoque no cidaddo. Em verdade, todos esses principios estdo
intimamente ligados entre si e a utilizagdo de algum deles deve-se lastrear na existéncia
dos outros. Segundo o proprio autor, o principio da transparéncia se impde como
fundamental para substituir controles meramente burocraticos por controles sociais.
Se a Administracdo Publica se torna mais desburocratizada, descentralizada e flexivel,
deve-se dar maior transparéncia as suas agdes para poder controlar o bom uso dos
recursos utilizados. A flexibilidade administrativa, as vezes, abre caminho para a ma
utilizacdo dos recursos e a corrup¢do. Portanto, o comportamento ético e a
accountability sdo fundamentais no processo de controle. Aliado a tudo isso, o
profissionalismo, o estimulo a competitividade e o enfoque no cidadio estabeleceriam
uma estratégia adequada de moderniza¢do da Administragio Publica.

No caso brasileiro, a analise do processo de Reforma aponta para o privilégio
de alguns principios em detrimento de outros, mesmo tendo havido iniciativas em
todos eles (Pimenta, 1998a). Apesar de esbogados no modelo de Reforma proposto
no Plano de 1995 indicadores de agdes em todos esses campos, o que tem ocorrido,
na pratica, ¢ que se adotaram medidas de desburocratizacéo e de flexibilizagdo sem
haver contrapartidas nos outros principios apontados por Pimenta (1998).

Na Reforma, os oito principios, citados por Pimenta (1998), deveriam ser
implementados num processo de longo prazo para que, lado-a-lado, se consolidem
numa transformacédo efetiva. De outra forma, corre-se o risco de, ao flexibilizar a
administracdo, aumentando o grau de autonomia de gestdo, o controle efetivo de
resultados pode ficar comprometido, porque ndo se tem controle social,
accountability, profissionalismo, ética, competitividade e outros principios.

Entende-se, assim, que ¢ necessario uma implementag@o conjunta com énfase
em todos os principios, porém encadeando-se as a¢cdes com prioridade nos pontos
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mais deficientes do Estado Brasileiro. Assim foi o exemplo da Nova Zelandia que
implantou o modelo gerencial de forma gradual, apoiando-se nas condigdes
necessarias para a efetivagdo do controle (Sherped Valencia, 1996).

O que ocorreu, no caso brasileiro, pelas peculiaridades do processo de votacao
do Plano de Reforma Administrativa no Congresso Nacional ¢ das condi¢des
econdmicas do Pais, é que se acabou por privilegiar os aspectos relacionados a
desburocratizagdo, a flexibilizagdo e a redug@o de custos. O Congresso aprovou as
medidas colocadas sem uma discussdo mais apurada da transformagio. O problema,
decorrente do resultado das transformagdes praticas da Reforma, é que a
desburocratizacdo, a flexibilizacdo e a redugédo de custos, implantadas no curto prazo,
podem-se transformar em gastos com impropriedades e com aumento da corrupgdo a
longo prazo.

No enfoque de estratégia de implementacdo da Reforma em termos de
viabilizagdo e fortalecimento dos mecanismos de controle, pode-se citar as prescri¢des
do Relatério do Banco Mundial de 1997 que fala sobre os Paises em desenvolvimento:

“Esse paises precisam, primeiro, fortalecer o cumprimento das
normas e a responsabilidade financeira no setor publico (como

fizeram a Argentina e a Bolivia), depois definir claramente o

proposito e as tarefas e introduzir medidas de avaliag¢do do

desempenho (como na Colémbia, no México e em Uganda). A medida

que se fortalecem a avaliagdo da produgdo e os controles dos

insumos, os orgdos podem ter mais flexibilidade em troca de maior

responsabilidade pelos resultados.”

O Relatorio enfatiza a necessidade de se utilizar uma estratégia de redugio da
corrupcdo, mediante a poda da autoridade discricionaria, o que, em alguns casos,
significa necessidade de reducio da flexibilidade. Os controles formais podem ajudar
a reduzir a corrup¢do, mas ndo bastam. Ainda, segundo o mesmo documento, a
reforma da fungdo publica, a contengo do clientelismo politico € a melhoria da
remuneracdo dos servidores publicos também contribuem para a reducido da
corrupg¢ao.

Proposta de discussiao ampla do controle social:

No momento atual, ja ocorreu a fase inicial de fixagdo do ideario da Reforma. O
que se pode verificar ¢ que do inicio da reforma até agora alguns pontos se tornam
esquecidos, como € o caso das Organizagdes Sociais ¢ Agéncias Executivas que
quase ndo sairam do papel. Enquanto outros t€m sido introduzidos continuamente,
transformando a formatagido da Administragdo Publica, como € o caso do modelo de
Agéncias reguladoras.

Do ponto de vista estratégico, ainda ha espago para valorizagdo do controle
social dentro da transformagdo gerencial em curso. S0 urgentes ¢ necessarias agdes
especificas nesse campo. Por exemplo, trazendo-se a tona a discussdo sobre a
legislagao referente a controle no Brasil. Discutir os dispositivos legais e mecanismos
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institucionais que versam sobre controle dos gastos publicos € a propria discussdo
dos meios para controle social pois ¢ onde mais precisamos avangar. O Governo
Federal tentou fazer isso introduzindo o projeto Brasil Transparente, porém de uma
forma ndo orientada e com medidas impositivas sobre os 6rgéos estabelecidos de
Controle (Tribunais de Contas e Sistemas de Controle Interno) e com unico objetivo
de responder & sociedade aos casos de dentincia que surgiam em 1999. E preciso se
realizar uma discussdo ampla com participagdo de todos os interessados.

6.2 Canais de atuacio para controle social

Para se verificar as reais possibilidades de controle social, deve-se analisar,
também, a propria democracia representativa no Brasil. Dentro desse enfoque, ha de
se questionar a propria legitimidade do processo de democracia representativa, tanto
na atuago para a elaboragdo da proposta or¢amentaria do Pais, como na execucéo
do planejamento fixado no orgamento. Parece 6bvio que esse sistema ndo funciona
de forma eficiente no Brasil. Ou seja, existe uma grande distancia entre o que é
planejado e o interesse publico e, ainda, uma ineficacia dos mecanismos de controle
(accountability vertical) que poderiam corrigir os rumos. Sem conhecimento do
funcionamento do sistema, a sociedade assiste, sem reacgdo, ao jogo politico de
interesses na utilizagdo dos recursos publicos.

Entdo, como controlar a administracdo? Como reduzir as praticas
neopatrimoniais? Concorda-se que os controles formais nfo s@o suficientes e sabe-
se da necessidade de controle de resultados. Muito se fala em redugio dos controles
formais, atuag¢@o mais intensa no resultado e controle social. A mudanga de foco para
os resultados depende de mudancas na estrutura e nos procedimentos da
administragdo. Ja o controle social pressupde uma sociedade organizada e consciente
de seus direitos. Uma sociedade que conhece os caminhos da burocracia e tem
condigdes efetivas de fiscalizar e cobrar resultados.

O controle social necessita de dispositivos formais de atuagdo da sociedade
e, ainda, que esses dispositivos sejam ageis e amplamente conhecidos. Porém, todos
sabem que mesmo as camadas mais privilegiadas da nossa sociedade ndo tém o
conhecimento suficiente de como funciona a maquina publica. Os procedimentos
sdo obscuros e ndo ha publicidade adequada dos atos que afetam diretamente as
comunidades. Mesmo quando ha publicidade, os mecanismos de atuagfo existentes
ndo tém sido suficientes para impedir e/ou coibir abusos. O patrimonialismo é muito
forte na cultura de nossa administrac¢éo (Pinho, 1998, 1998a). Torna-se dificil admitir
que o controle social passara a atuar naturalmente numa sociedade civil sem tradigao
de organizacdo. No entanto, a Reforma Administrativa em curso parte do principio
que a sociedade brasileira esta preparada e langa ao seu encargo tarefas que
dificilmente serdo cumpridas. A responsabilizacdo dos gestores (Accountability)
fica longe de ser atingida. A Flexibilidade na administragio ¢ enfatizada, no Plano de
Reforma, como forma de tornar a administracdo mais eficiente e eficaz, porém pode
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estar deixando a situagdo ainda mais critica, ja que ndo ha grandes perspectivas de
controle social.

O desenvolvimento de controles sociais eficientes para o controle da
Administracdo Publica requer um projeto de educagdo de massa de longo prazo, além
de mecanismos legitimos e conhecidos. Esse pensamento ¢ compartilhado por Di
Pietro (1998a):

“Para que o controle social funcione é preciso
conscientizar a sociedade de que ela tem o direito de participar

desse controle; é preciso criar instrumentos de participa¢do,

amplamente divulgados e postos ao alcance de todos. Enquanto

o controle social ndo fizer parte da cultura do povo, ele ndo pode

substituir os controles formais hoje existentes.”

Segundo Ribeiro (1997), a Reforma Administrativa, no Brasil, ndo ¢ um
fendmeno isolado. Simultaneamente, existem fatores de ordens diversas que
influenciam a condug¢fo dos negocios. Os fatores de dimensio econdmica forcam a
eficiéncia; os fatores de ordem politica cobram a efetividade, enquanto os fatores de
dimensdo tecnologica possibilitam a transparéncia e a qualidade dos servigos. O
controle dos resultados depende da conjugacio desses fatores. Num contexto
democratico e de revolucdo tecnolédgica, se fazem necessarios um esforco de
adequacio institucional e uma reflexao mais profunda sobre o papel do controle nas
organizagdes publicas, em qualquer que seja o tipo de controle utilizado: preventivo
(corretivo e mecanicista) ou quer na linguagem do paradigma gerencial (flexivel).

Assim, uma ampla Reforma, que implica maior flexibilidade para a gestao,
requer também, além de uma boa estruturagdo dos controles formais, que se abram
perspectivas, principalmente, para uma maior participagdo social e, consequentemente,
para a ampliagdo da democracia participativa. O importante € que seja alcangada uma
situagdo inserida e regulada, como colocada por Martins (1997). Quando se fala em
participacdo social, tem-se que considerar a condig@o efetiva de responsabilizagio
dos gestores publicos pelos atos praticados , ou seja, ao que se chama de
accountability. Além disso, deve-se ter mais estimulo a organizaco social, educacdo
para a cidadania e participacdo efetiva na formulag@o das politicas publicas do
governo.

O controle pode ser encarado, também, como um processo de descentralizacdo
do poder. Para Bittar e Coelho (1994), o processo de descentraliza¢@o do poder implica
proposta de constitui¢do de conselhos populares, canais institucionais de participagio
e reconhecimento dos diversos atores sociais na constru¢@o de uma esfera publica
democratica. S3o necessarios, para tanto, canais de participacdo individuais,
combinados com um processo de informagio mediante a informatizagao, transparéncia
e estimulo aos cidaddos para intervirem coletivamente na defini¢do, execugdo e
controle das politicas publicas.

A participacdo democratica pode ser entendida de varias formas, mas o novo
espago que se tem apresentado sdo os canais de participagdo na gestdo local, que
consistem em espagos - institucionalizados (conselhos) ou nfo - criados no nivel
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local, com vistas a servicos de ponte entre o Estado e a sociedade. Entretanto, o
fundamental € ter claro que a real participacdo democratica s6 pode existir caso
estejam presentes simultaneamente duas condi¢des: um conjunto de cidaddos,
entidades ou movimentos sociais dispostos a participar e canais de participacdo
criados pelo Estado. Varias formas de relagfo entre a sociedade e o Estado, embora
ndo signifiquem participar de modo direto nas decisdes, correspondem a processos
que tornam o Estado mais permeavel a conquista de direito e podem ser entendidos
como partilha de poder. Entre eles, podem ser citados: audiéncias publicas
democraticas, processos de consulta, fiscalizag@o sobre agcdes do governo em canais
formais, reunides ou assembléias em bairros e entidades com a presenga de
representantes do governo. Em regra, a radicalizagdo da partilha do poder envolve
conceder aos cidaddos participagdo real e ndo apenas consulta. O orgamento
participativo aparece como essa espécie de radicalizagdo onde € concedido real poder
de decisdo aqueles que tomam parte dele (Daniel, 1994).

Entretanto, segundo Cunill Grau (1996), deve-se ter cuidado na geragio de
mecanismos de participac@o social. A institucionalizagdo da participacdo pode nio
estimular a organizacdo social e, em contrapartida, vir a se constituir em uma
desarticulag@o do tecido social e fortalecer as assimetrias da representacdo social,
redundando no enfraquecimento da sociedade civil. Apesar disso, a autora fala que
¢ necessaria a criacdo de uma discriminagéo positiva para envolvimento dos atores
interessados. As experiéncias mostram que essa ¢ uma tarefa extremamente
complicada, sobretudo devido as limitagdes do proprio Estado. A autora ressalta, por
fim, que se deve questionar o grau de influéncia dos processos de Reforma do
Estado, em curso na América Latina, na alteracdo de sua dimensdo politico-
institucional, por meio de reformas politicas, de reformas juridicas e de processos de
descentralizagdo politico-administrativa, de forma que criem um modelo institucional
estavel, aumentem a representatividade politica e evitem a orientagdo patrimonialista
e clientelista da maquina administrativa.

Outra forma de analisar esse problema, é do ponto de vista de capacidade de
articulacdo dos diversos atores interessados na consecugdo dos interesses publicos
pelo Estado, ou seja, a capacidade de governanga. Essa capacidade de articulagdo
implica se ter condigdes possiveis de controle sobre os recursos publicos disponiveis
para os atores envolvidos. Bresser Pereira (1996, 1997, 1998) coloca a Reforma
Administrativa como o desencadeamento do processo de governang¢a na
Administra¢ao Publica. Para ele, existe governanga quando o Estado tem as condigdes
financeiras e administrativas para transformar em realidade as decisdes que toma.

Entretanto, para o Governo tornar realidade as decisdes que toma, ele necessita
de um sistema de controle que corrija os rumos para se alcangar os objetivos. Assim,
o conceito de governance, colocado por Diniz (1997, 1998), parece ser mais adequado
para enfocar o problema quando a autora inclui o conjunto de mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimensao participativa e plural da sociedade, o que
implica expandir e aperfeigoar os meios de interlocugio e de administragdo do jogo de
interesses. As condigdes internacionais e a complexidade crescente da ordem social
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pressupde um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de descentralizar fungdes,
transferir responsabilidades e alargar, em lugar de restringir, o universo dos atores
participantes, sem abrir mao dos instrumentos de controle e supervisdo. Evitar a
captura do poder publico ¢ uma tarefa complexa e implica estimular ou mesmo produzir
um tecido associativo favoravel ao desempenho governamental eficiente.

Proposta no campo dos canais de atuagao:

O que se pode concluir desse quadro € que faltam vias de atuagdo. O cidaddo
comum ndo sabe como atuar e tem medo de exercer a sua cidadania por falta de
informag@o e receio das repercussdes que possam advir dos seus atos. Para reduzir
essas incertezas, ¢ preciso viabilizar canais formais de acolhimento de dentincias e
disponibilizagdo de informagdo simples, consistente e por meio de regras claras.
Podem ser criadas, por exemplo, Ouvidorias, com procedimentos processuais
definidos, prazos ¢ mecanismos de divulga¢do das agdes, nos sistemas de Controle
Interno dos 6rgdos governamentais, que do ponto de vista de controle sdo os drgaos
mais proximos ao local da execuc@o dos recursos.

Por outro lado, estando a sociedade despreparada, ndo se pode imaginar que
vai haver comprometimento na agdo de controle. E necessario um projeto de longo
prazo de educag@o da sociedade com introdugio, se possivel, de matéria no curriculo
dos alunos de 1° e 2° graus. Portanto, estaremos construindo uma sociedade mais
informada e consciente de seus direitos e obrigacdes.

Outro problema a ser pensado, é a eficacia dos Conselhos Municipais e
Estaduais como agente de controle social. Sabemos que se torna dificil em pequenos
municipios fugir da cooptacio politica dos membros desses Conselhos pelos Prefeitos.
Assim, ¢ imprescindivel investigar outras possibilidades de controle dentro desse
modelo. O investimento em formagdo de membros de Conselhos ¢ uma saida para o
problema técnico que deve ser mais explorada, porém ndo resolve a questdo politica.
Esta questdo depende de processo de longo prazo e também pode ser reduzido pelo
desenvolvimento social decorrente do processo educativo da sociedade.

6.3 Melhoria da Capacitacio e cultura no servico piblico

A cultura de clientelismo e patrimonialismo dentro das organizagdes publicas
associada a uma falta de capacitacdo de servidores sdo um problema para o
estabelecimento de flexibilidades na administragao.

Segundo Schwartzman (1996), a visdo moderna da administragdo parte do
principio de que o administrador ¢ honesto até prova em contrario, d4 ampla
flexibilidade de agdo para os dirigentes das organizacdes e substitui os controles
formais pela avaliagdo de resultados. Porém, os controles formais continuam existindo
pelo fato de que a simples eliminag@o das restricdes e controles burocraticos nfo é
suficiente para garantir o bom desempenho e a corre¢do no uso dos recursos publicos
por parte das instituigdes governamentais. Nesse problema, tem-se dois pontos
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chaves: o desempenho e o controle. O primeiro ¢ marcado pela cultura e depende do
mercado e das profissdes que se exerce. Mercado e profissdes dentro do jogo
econdmico sdo mais faceis de se criar, enquanto cultura faz parte de um processo de
longa durag@o. O segundo problema diz respeito ao controle, cujos 6rgéos oficiais,
Tribunais de Contas e Secretarias de Controle Interno, pecam pela falta de capacidade
técnica e legitimidade para exercer a funcéo. Na perspectiva do controle, o autor cita
os contratos de gestdo, tendo os conselhos como um importante instrumento de
coordenacdo e acompanhamento das agdes governamentais. Esses conselhos devem
satisfazer os critérios de representatividade de pessoas da sociedade e devem ter um
forte componente profissional que lhes possa dar prestigio, respeitabilidade e
capacidade de trabalho coordenado.

O problema da cultura s6 pode ser resolvido a longo prazo. Enxerga-se, nesse
campo, pelo menos dois caminhos que poderdo viabilizar uma transformacdo na
cultura da Administragdo Publica brasileira. Um deles é o decorrente dos programas
de capacitagio e treinamento internos. O segundo decorre da modificac@o na cultura
conseguida pelos ingressos de novos servidores mediante concursos publicos e a
restruturagéo das carreiras publicas. A renovagéo de pessoal provoca uma verdadeira
alteragdo de costumes e condutas dentro da administrag@o, porém esse é um processo
lento. Durante muito tempo se privilegiou o apadrinhamento e o nepotismo na
administracao brasileira. Isto criou uma verdadeira chaga dificil de se extirpar porque
se reproduz ao contaminar outros servidores que se tornam impotentes num sistema
tdo complexo.

Proposta na questao da cultura da Administracao Publica:

Nesse ambiente, temos certeza que os programas de capacitacio e a renovagao
por meio de concursos publicos sdo uma possibilidade efetiva de melhoria do controle
da Administragdo Publica. No caso da capacitagdo € preciso recursos suficientes e
continuidade. A possibilidade de modificagdo da cultura dentro da administragio,
reduzindo as raizes patrimoniais, implica, sem duvida alguma, melhora das condi¢des
para o controle social.

6.4 Desenvolvimento de indicadores de desempenho

Outro ponto a analisar refere-se a avaliacdo de desempenho dos 6rgaos do
Estado. Os contratos de gestdo tornam-se pe¢a muito importante, pois a relagdo
entre as entidades de prestagdo de servigos descentralizados e o Estado dar-se-80
basicamente por esse tipo de contrato apds a Reforma. Os controles passam a se
restringir aos parametros que foram negociados nos contratos de gestdo e, dessa
forma, ¢ importante verificar as possibilidades efetivas de convergéncia com o
interesse publico. Nao se pode apenas mostrar os exemplos positivos e esquecer de
avaliar com muita atengéo as possibilidades de deficiéncias. Principalmente, se essa
ferramenta passar a ser o instrumento de defini¢do de parametros de controle. Podem
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surgir diversas dificuldades na elaborag@o de contratos de gestdo, tais como: o que
significa resultado para a Administragdo Publica?; quais devem ser os pardmetros de
controle?; os conselhos ndo poderiam ser cooptados?; existira capacitagdo técnica
para exercer a atividade de fiscalizacdo?; qual deve ser o fluxo financeiro para as
entidades de prestacdo de servigo descentralizado?

Do ponto de vista do Direito Administrativo, o contrato de gestdo assume um
papel enigmatico, pois como imaginar uma relag@o contratual do Estado para com ele
mesmo, nos casos das agéncias autonomas? Existem duvidas da possibilidade de
existéncia de um pacto juridico entre 6rgéos e entidades da administragio direta e
indireta com o poder publico. Esses contratos fogem aos tracos nucleares da
consensualidade e da autoridade dos termos (Lammégo, 1998).

Ramos (1997) recomenda a necessidade de se adotar as medidas sugeridas
pela teoria do agent-principal a fim de se enfrentar os problemas de adequagdo da
estrutura de incentivos e da efetivacdo do controle social. Além disso, deve-se levar
em conta o processo de negociagdo dos instrumentos e os sistemas de aprendizado
na Administragdo Publica com énfase na capacitagdo do nucleo estratégico.

Independentemente do contrato de gestdo, o que se esta discutindo ¢ a
possibilidade de avaliagdo do desempenho do agente publico. Analisando-se as
medidas do governo americano para implementacdo do modelo gerencial, vé-se que
muitas medidas foram tomadas no sentido de desenvolver os indicadores de
desempenho por meio de um corpo gerencial no nivel federal do governo. Os sistemas
de orcamento foram adequados para permitir os controles via indicadores de
desempenho (Cavalcanti e Otero, 1997). Nota-se, assim, que sdo necessarias condi¢des
preliminares para efetivagdo das mudangas. O processo de controle depende de
indicadores e sistemas que funcionem para entdo se aumentar a flexibilidade de forma
gradual.

Proposta para desenvolvimento de indicadores:

Desses fatos, pode-se inferir que tanto para os Orgdos publicos, quanto para
os programas de governo de natureza continuada, é necessario o desenvolvimento
de indicadores de desempenho. Além disso, para que a sociedade possa interferir no
processo, ¢ necessaria a divulgag¢do em linguagem clara. Muito tem-se falado sobre
a necessidade de indicadores e pouco tem sido feito efetivamente nesse campo. Os
indicadores de desempenho é que permitem tanto a sociedade, quanto ao proprio
governo e aos Orgdos de Controle a afericdo da consecucio dos objetivos e metas.

No caso da gestdo dos orgdos do governo, para se desenvolver indicadores,
deve-se ter a premissa de que muitos tém funcionamento similar e ndo se pode deixar
a questdo na mio de cada gestor individualmente. E preciso uma estratégia de
desenvolvimento de indicadores de forma centralizada e uniforme, com conexao vertical
e horizontal, buscando-se, sempre que possivel, indicadores comuns aos diversos
orgdos. Por exemplo, Delegacias da Receita Federal de Julgamento devem-se lastrear
nos mesmos indicadores, permitindo uma base de comparag@o de eficiéncia, eficacia
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e economicidade. Assim também pode-se pensar para Delegacias de Policia Federal e
outras Delegacias e Geréncias que tenham funcionamento similar. Além disso, € preciso
que esses indicadores, sempre que possivel, sejam gerados dentro dos sistemas
informatizados disponiveis os quais ja possuem toda a informag@o necessaria,
tornando a sua obten¢@o ¢ acompanhamento mais agio e confiavel.

No caso dos programas de longa duragfo, os indicadores devem permitir o
controle eficiente do programa. Para isso € necessario pensar que qualquer programa
deve ter na sua legislacdo basica instrumentos eficientes de controle. A regra no
Brasil tem sido a criagdo de varios programas nos quais posteriormente a sua
concepgio e definicdo da legislagdo basica, e, quase sempre, durante a sua fase de
execucdo, busca-se meios para o controle sem disponibilidade de indicadores
consistentes e instrumentos de controle eficazes, ndo permitindo a avaliagdo efetiva
desses programas. Assim, pode-se concluir que € necessaria uma participacdo atuante
dos drgdos de controle na elaboragdo desses dispositivos legais, viabilizando os
instrumentos necessarios ao controle social ja na concepg¢do dos programas novos.
No caso dos programas em curso, seria importante uma reavaliagdo e proposicdo de
alteracdes na legislagdo basica que contemplasse instrumentos mais eficazes de
acompanhamento e controle.

6.5 Uniformizacio e integracio dos sistemas de Informacio de controle

Finalmente, vale colocar aqui um breve comentario sobre as grandes
possibilidades de controle via sistemas informatizados. A informagio é um elemento
basico para o controle social e, pelo volume de dados presentes nos processos do
governo, isso so pode ser conseguido via informatizac¢do. Independente da mudanga
estrutural proposta, a Reforma Administrativa traz a inteng@o de fortalecimento dos
sistemas informatizados de gestdo publica que desempenham controles sobre a
administragdo financeira, orcamentaria, patrimonial e de pessoal, a exemplo do SIAFI,
SIASG, SIDOR, SISPLAN e SIAPE e outros sistemas que estabelecem dispositivos
de sistematizagéo que ndo existiam e sdo fundamentais para o controle efetivo. Esses
sistemas visam a centralizac¢do das informagdes que abrangem diversas areas: pessoal
civil, servigos gerais, organizacdo e modernizacdo administrativa, informacio e
informatica, planejamento e orgamento e controle interno do Governo Federal. Essa é
uma medida de importancia imensuravel no contexto de controle dos recursos publicos.
Os controle formais, antes exercidos com normas e procedimentos escritos, agora
passam a ser padronizados nos sistemas informatizados, tornando-se arma poderosa
no acompanhamento dos resultados.

A Internet se apresenta, também, como um canal importante para o controle
efetivo das agdes e projetos das instituicdes publicas (Sato, 1997). Isto também ¢
indicado por Pimenta (1998) que vé€ no progresso da tecnologia de informagio e no
avanco das midias de massa, como a Internet, uma real possibilidade de aumento da
participagdo social na formulagdo das politicas, na defini¢dao do gasto publico e nos
processos legislativos e judiciario. A informatizagdo intensiva do setor torna-se a
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grande arma dos sistemas de controle e, para isso, é preciso uma grande vontade
politica, pois essa op¢@o depende de investimentos para viabilizar mecanismos de
controle social estruturados com base em informagdo proporcionada por esses
sistemas.

Proposta para sistema de informagoes:

Informacéo ¢ a base para qualquer sistema de controle. A uniformizagdo dos
sistemas de informagdo utilizados pelos diversos agentes que atuam na area de
controle deve ser a meta. Falar a mesma linguagem para a populagio significa melhorar
as possibilidades de controle social. Hoje ha superposi¢do de tarefas e dispersdo de
dados, causando apatia e desconfianga por parte da sociedade. Cada agente
controlador (Controle Interno, TCU, TCE, TCM ¢ etc) tem o seu site na Internet com
informacdes pouco acessiveis ao cidadio comum. O ideal seria a criagdo de um
sistema de informag¢ao comum, disponivel na Internet ¢ por outras vias de divulgagao
e recolhimento de demandas, tendo por exemplo os Correios como instrumento local,
tipo um portal do cidaddo, com a participacdo dos diversos agentes, propiciando
informagdes claras da execucdo dos gastos publicos e disponibilizando canais de
atuacdo seguros e ageis.

6.6 Consideracdes Finais

Por ultimo, ressalte-se que quando se pretende melhorar condutas ¢ preciso
investigar as suas falhas, identificar as causas e propor as solugdes inovadoras e
consistentes com a realidade apresentada. E urgente a necessidade de medidas mais
eficazes de Reforma da Administragdo para se atender aos interesse da Sociedade e
permitir maior participagdo nos processos de execugdo do gasto publico.

Os sistemas de controle precisam de uma discussdo mais profunda, pois a
sociedade brasileira ndo suporta mais as solugdes faceis de aumento da carga tributaria
e das transformagdes que buscam objetivos eleitorais e/ou acordos de interesse
meramente econdmicos.

Os tragos histdrico-culturais, que reduzem a capacidade de efetividade da
Administracdo Publica no Brasil, sio muito fortes. Porém, a solu¢do reside na
construgdo de um controle baseado no desenvolvimento social apoiado na educagdo
e no trabalho.

A discussdo aqui apresentada tem um carater de critica positiva, identificando
ndo sé as dificuldades, mas tentando averiguar possibilidades efetivas, visando,
assim, dar subsidios para o estabelecimento de praticas compativeis com a ética e a
justica social. Espera-se que dessa forma se esteja ajudando a Reformar a
Administrag¢do para a sociedade.
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NOTAS

Pinho (1997) tenta estabelecer um padrao de comportamento dos politicos brasileiros quanto
asua conduta frente a corrupgao e as suas proprias agoes.

0 Plano de Reforma Administrativa do Aparelho do Estado foi apresentado pelo Ministério de
Administragdo e Reforma do Estado - MARE, no Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 1995. O prazo de implementagdo € até o inicio de 1999 e estd sendo concretizado
por meio de reformas constitucionais e da modificagio da legislagao infraconstitucional.

Em La Reforma de la Administracion publica em América Latina (Kliksberg, 1984) so discutidos
vérios processos de Reforma Administrativa na América Latina.

Bresser Pereira (1996) faz uma ampla discussdo do histérico de Reformas Administrativas no
Brasil e defende o novo modelo que foi incorporado no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado.

Przeworski (1998) faz uma discussao da teoria agent x principal no texto “Sobre o desenho do
Estado uma perspectiva agent x principal”, recomendando para reduzir os problemas das
burocracias ptblicas: formulagio de contratos adequados; triagem e selecio para recrutamento
no servico publico; fiscalizacdo institucional; criagdo de multiplos principals ou miltiplos
agents; estabelecimento de competi¢ao entre agéncias estatais e descentralizagao.
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CAPITULO |
INTRODUCAO

A énfase hoje posta no conceito de controle social da Administragdo Publica
— instrumentalizado, em verdade, pela pratica transparente — , para ser plenamente
compreendida e permitir uma diagnose das perspectivas que se apresentam, ha de
merecer uma curta digressao histdrica. Isso porque de vez que se cuida, quando se
alude a controle do Estado pela sociedade, de modus de relacionamento entre ambos,
fundamental sera uma adequada percepc¢ao dos contornos hoje postos ao convivio
desses mesmos dois agentes.
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Sem a pretensdo de maior aprofundamento na analise das modificagdes
historicas verificadas no século XX, ¢ indiscutivel que do ponto de vista da politica
— e por conseqiiéncia, do Direito — a evolug@o foi tremendamente significativa,
influenciada pelas idéias que conduziram a sociedade, do Estado de Direito, ao Estado
Social, até o Estado Democratico de Direito, ja hoje reavaliado, num saudavel processo
de mutagdo social. Particularmente, ao tema em causa interessa a fase de passagem
do Estado Social para o Democratico de Direito, ja permite a compreensdo do contexto
historico que esclarece as discussdes ainda hoje em curso.

Muitas foram as caracteristicas do Estado Social, que vistas inicialmente como
conquistas, vieram com o curso do tempo a se demonstrar esgotadas, exigindo nova
formatacdo. Assim, o positivismo — antes, suposta garantia de determinado conjunto
de direitos, individuais ou ndo — veio a merecer criticas por se prestar, de outro lado,
a defesa de interesses especificos, ndo necessariamente identificados com os da
sociedade. A emergéncia de uma sociedade pluriclasse, de sua parte, aumentou o
volume e a diversidade de demandas apresentadas ao Estado, que por sua vez, cada
vez menos se mostrou capaz de atendé-las, na quantidade e qualidade necessarias.

Elemento sensivel também desse cenario ja de superacdo do Estado Social, foi
o risco inerente ao crescimento das atribuigdes desta estrutura de organizagao. Sobre
o tema, com precisdo cirtrgica, esclarece D1 PIETRO (1997:20-21):

O Direito instrumentalizou-se, porque passou a ser utilizado como
um meio de agdo pelo qual o Estado executa suas tarefas; houve crescimento
espetacular dos servigos publicos em todos os paises liberais. Segundo
Chevalier (1988:384), ‘tudo se passou como se um movimento irresistivel
impelisse a publiciza¢do das atividades sociais, e sistemas de gestdo publicos
cobrem ja superficies inteiras da vida social’. Essa nova concepg¢do do Estado
prestador de servigos — voltado para o bem comum — coloca em segundo
plano o problema dos limites do poder que constituiam a base do Estado
liberal, preocupado com as salvaguardas das liberdades individuais.

Com isso, o Estado, ao mesmo tempo em que foi chamado a agir nos
campos social e econémico, para assegurar a justica social, passou a por
em perigo a liberdade individual, pela crescente interveng¢do que vai desde
a simples limitagcdo ao exercicio de direitos até a atuagdo direta no setor da
atividade privada, com a agravante de ndo alcangar a realizag¢do do objetivo
inerente ao Estado Social de Direito, de assegurar o bem comum, pela
realizagdo dos direitos sociais e individuais nos vdrios setores da sociedade.
A essa circunstancia, de insatisfacdo — a vista da evolugfo natural da vida em

sociedade — com o modelo do Estado Social, ¢ de se somar as conseqiiéncias
decorrentes da chamada Revolugdo das Comunicagdes, para usar a expressdo de
Dioco pE FiGUEIREDO (1999:2). Chama a ateng@o do emérito administrativista para a
circunstancia de que o incremento das comunicagdes ¢ fendmeno que guarda estreita
relag@o de causalidade com o pluralismo social, com a valoriza¢do do conhecimento,
e como corolario, com a sociedade participativa. Afinal, a troca de informacdes e
valores estimulada pela comunicagao cria e reamolda grupos sociais, em permanente
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mutagdo, ora se agregando em torno dos interesses “a”, ora dos interesses “b”. De
outro lado, também por forga da intensificagdo das comunicag¢des, o grande elemento
de diferenciacdo entre as pessoas, um referencial de valorizagio individual no grupo,
passa a ser, sem duvida, o conhecimento — que favorece a mobilidade e a resiliéncia
que uma sociedade em constante mutagio exigem. E ao final, quem conhece, porque
conhece, necessariamente deseja participar, seja para partilhar seu conhecimento,
seja para multiplica-lo, seja para subordinar a atuagéo da Administragéo a esse mesmo
saber.

E nesse momento de transformagio social que surgem participagio popular e
controle social como institutos trazidos a um plano de relevancia que antes nio se
lhes conferia. E isso ndo ¢ dificil de compreender, ja que, se 0 movimento de renovagio
do regime juridico da Administragdo Publica vem se inspirando em um resgate da
importancia da pessoa do administrado, ¢ fundamental que ele tenha uma possibilidade
real — e ndo meramente formal — de intersecdo, de desempenho de seu proprio papel.
Afinal — e mais uma vez ¢ de se buscar a ligdo de DioGo pE FIGUEIREDO (1999:22) — esse
conjunto fenoménico “...estd diretamente referido a expansdo da consciéncia social
e ao natural anseio das pessoas de influir em algum modo nas decisées de poder
que repercutirdo sobre elas.”

Controle social — junto com outros conceitos como os da consensualidade,
subsidiariedade e transparéncia da Administragdo Publica — nada mais sdo do que
fruto dessa pretendida sociedade participativa; aquela que ndo se conforma em se
fazer representar no processo de formag@o das decisdes, mas que quer em concreto,
nele influir. Essa a razdo de seu destaque no temario mais atual, o que por si s6, ja é
justificativa suficiente ao aprofundamento de seu estudo.

Inequivoca a op¢do — ao menos, no plano da normatizagdo constitucional
posta — do Estado Brasileiro pela participa¢do popular, e por via de conseqiiéncia,
pelo controle social. E o que se depreende — sem adentrar aqui no elenco de institutos
especificos assecuratorios da atividade de sindicalizagdo dos atos da Administragdo
Publica expressamente referidos no Texto Fundamental, que serdo mais
detalhadamente analisados no Capitulo que cogita do marco legal da participagio —
da opgio materializada no Paragrafo Unico do art. 1°, que assevera “...todo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos dessa Constitui¢do...”. Essa enunciagdo, todavia, ndo se esgota em si
mesma, sendo mister encontrar aplicagdo no dia-a-dia da sociedade brasileira: esse o
desafio.

Percebida a contextualizacdo histérica do tema do controle social e sua
finalidade no plano politico, cumpre ainda demonstrar as razdes pelas quais deva a
matéria ocupar aos estudiosos do Direito. Isso porque, normalmente, o tema tem sido
discutido sob o prisma da imperiosidade de se sensibilizar a sociedade — organizada,
ou por seus individuos — da necessidade de maior exercicio dessa sua prerrogativa
como administrado; e essa discussao especificamente, refoge ao ambito do Direito. A
matéria, todavia, ndo merece tamanha simplifica¢do. Para além da sensibiliza¢do dos
possiveis atores do processo de controle social, € preciso empreender-se a uma
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analise critica em relacdo aos mecanismos existentes, para que se possa afinal aferir
se aquele proposito constitucional, de garantia de participagdo — e por conseqiiéncia,
de controle social — dispde do indispensavel arcabougo juridico garantidor de seu
exercicio eficaz. E nessa seara, sem sombra de duvida, contribuirdo os profissionais
do Direito, na perspectiva apontada por PAuLo MoDEsTO, cujos comentarios, embora
relacionados originariamente a participagdo popular, admitem (pela relagdo simbidtica
dos temas) transposic¢do para o campo do controle social:
Neste contexto, qual o papel de uma reflexdo, dentro dos marcos do
direito, sobre os mecanismos de participag¢do popular administrativa? Qual

a tarefa que a dogmatica juridica pode cumprir no tema? Uma resposta

possivel pode ser: a tarefa analitica de explicitar ou descrever os mecanismos

de operacionaliza¢do da participagdo popular e especificar e criticar as
insuficiéncias e contradigdes dos instrumentos existentes. Por ser analitico
esse papel ndo deixa de ser emancipatorio, uma vez que pode tornar evidente

0 uso demagdogico do direito pelo legislador e pelo administrador,

aumentando os custos politicos da adogdo de op¢des conservadoras ou, de

Jforma ainda mais otimista, pode auxiliar na redugdo do grau de eficdcia

simbdlica dos instrumentos de acomodacdo existentes, contribuindo para

decisdes politicas mais congruentes com os fins da participacdo. Ndo é

pouco. E uma fungio eminentemente critica, no sentido de ser uma

abordagem apta a limitar o grau de despistamento ideologico usualmente
embutido no tratamento do tema. Mas para cumprir esse papel o discurso

Jjuridico ndo pode assumir a forma de uma nova ideologizacdo do tema,

igualmente demagogica, vaga, inoperante, limitada a proclamagdes

pomposas e retumbantes, mas distantes do homem concreto e das necessidades
concretas da democracia.(destaques do autor)

Nessa perspectiva da avaliagdo critica como fonte de identificag@o de a¢des
que possam conferir maior eficacia a estrutura de controle social hoje existente,
analisa-se no presente trabalho uma possivel redefinicdo de limites que se possa
gizar para essa figura, no que tange, em género, a seu objeto. Afinal, a compreensao
de qual o segmento da atividade administrativa possa ser sindicavel, vem igualmente
sofrendo os efeitos de todo esse processo de evolugdo, ndo existindo mais lugar —
por certo — para a antiga concepgdo de que o controle haveria de se exercer tao-
somente no aspecto formal. Hoje, portanto, mais do que quais as atividades do
Estado possam ser objeto de controle, a pergunta passa a ser quais das etapas do
agir da Administragio comportam de ja o controle pela sociedade; e em quais aspectos,
além da forma (ja classicamente admitida como suscetivel de sindicalizag@o).

Aspecto importante também a ser objeto de cogitag@o no presente trabalho é
o potencial do controle como instrumento de uniformizag¢do do trato, pela
Administragio Publica, de temas que alcancem uma diversidade de situa¢des. Afinal,
o principio da impessoalidade — para ndo elencar outros — determina tratamento
idéntico para situagdes de mesmo contorno, fendmeno que nem sempre se verifica,
por uma espécie de compreensdo limitadora do controle, que estaria sempre a exigir,
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para a tutela da legalidade, a existéncia de um interesse direto com a situagdo a ser
objeto da consideragio pela Administragdo Publica, que ndo mais se harmoniza com
os novos parametros de — como ja se disse — expansdo da consciéncia social.

Impde-se ainda deixar antever que por certo, na analise dessas relevantes
vertentes relacionadas ao exercicio do controle social, ¢ de se considerar, por certo,
qual a compreensao que se deva igualmente oferecer a transparéncia — espécie de
estagio evolutivo do principio da publicidade, este ja traduzido em nosso ordenamento
constitucional desde a edi¢do da Carta de 1988.

A verdade € que — sabe-se — controle social e transparéncia da Administragéo
Publica guardam relagdo visceral: ndo ha como se avaliar a conformidade da atuagéo
do Estado com o Direito e com as aspiragdes da sociedade que o justifica, sem
conhecer ndo s6 o que se decidiu, mas como e porque. Nesse aspecto também,
portanto, ha de se distanciar a nova concepgéo de transparéncia, daquele vezo antigo,
em que se suponha que, em relagdo ao Estado, seria de prevalecer uma espécie de
principio de autoridade, que o desonere de explicitar com maiores detalhes, o conjunto
de elementos que determina seu processo decisério. Ao contrario, o trabalho de
construgio intelectual, inspirado pelos ideais de sociedade participativa, ha de se
dar sob a premissa de GorpiLLo, citado por SUNDFELD (1997:66), segundo a qual:

“...em definitivo, temos que da ordem juridica constitucional nascem
em igualdade de situacdo e em equilibrio necessdrio os direitos dos
individuos e as atribui¢ées do Estado, que estas ultimas ndo tém, em nenhum
caso, caracteristicas suprajuridicas de ‘soberania’ ou ‘império’; sdo

simplesmente atribui¢ées ou direitos reconhecidos pela ordem juridica e

carentes de toda peculiaridade estranha ou superior ao Direito...”

Sdo conhecidas as vantagens indicadas pela doutrina, dos mecanismos de
controle social — viabilizados pela transparéncia, ou como querem alguns, pela
visibilidade (conceito mais abrangente, sucessor do anterior em uma escala de
evolucdo de seu conteudo). A proposta, nas presentes consideracdes, ¢ contribuir
para uma perspectiva atualizada dos limites das possibilidades oferecidas a fiscalizagao
exercida pela sociedade, sob os efluvios de suas novas aspiragdes com relagio a seu
papel no processo decisorio de seu proprio destino.

CAPITULO 2
PARTICIPACAO POPULAR E CONTROLE SOCIAL

2.1 - Participacio popular: panorama da sua valorizagio como tendéncia na
evolucio politica dos Estados

O estudo da participagdo como elemento relacionado aos novos modelos de
Estado hoje em constru¢do ndo se pode dar sem uma incursdo pela seara do direito
politico — fonte, sempre, das opgdes que posteriormente se materializam no campo do
direito constitucional e administrativo.
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A idéia de intervengdo, de alguma maneira, do povo, sobre os destinos que
lhe sejam tragados pelo Poder, vem sendo modelada desde os primoérdios de reflexao
que conduziram as Revolugdes Liberais. Assim, remonta a SIEYES (2001:47) a teorizagdo
segundo a qual os individuos, a época ja em maior nimero, e separados pelas
dificuldades inerentes até mesmo ao espaco fisico, ndo mais poderiam exercer
diretamente o poder, sendo de se optar por outra formulagdo que nido gerasse um
vacuo, nem tampouco um absoluto distanciamento entre o poder ¢ a vontade dos
seus originais detentores, a saber, o0 povo'.

O conceito de exercicio do governo por representagio — esséncia da democracia
representativa — permitiu, portanto, a compreensao de como se articulam povo e
poder, cabendo ao primeiro a eleigdo direta daqueles que o exerceriam, por delegag@o.
Essa formulagfo tedrica, embora com grande aceita¢do a época e ainda hoje, nem por
isso foi imune a critica; ja que por certo, ndo ha como se assegurar que o representante
proceda, em todos os assuntos afetos ao exercicio do poder, segundo a vontade do
representado. E aqui ndo se estd cogitando das situagdes patologicas, que
lamentavelmente, todos os dias preenchem as primeiras paginas dos jornais
brasileiros. Afinal, é perfeitamente possivel — sem que se cuide de desvio — que o
representante seja instado, por exemplo, a atuar em tema com relacdo ao qual os
representados sequer tenham opinido formada, o que ja propiciaria uma possibilidade
de descompasso na decisdo. O modelo, enfim, tem virtudes, mas tem lacunas.

Nao obstante as vozes em contrario, fato é que o conceito da democracia
representativa se multiplicou no chamado Estado Liberal, inspirado pelo principio de
que era de se forjar — e manter — uma relagdo de confianca entre representantes e
representados, que legitimaria essa formula de exercicio de poder.

A sociedade porém evolui, e por via de conseqiiéncia, espera que seu
instrumento de organizagdo acompanhe a caminhada. Assim € que, inclinando-se, em
alguma medida, as criticas originais ao modelo de SiEvEs, surge a idéia de um
constitucionalismo que consagre um nucleo essencial de direitos e garantias, que
restariam intangiveis, inalcangaveis mesmo a esses representantes do povo. Passam
a ter lugar, portanto, nos textos constitucionais, os chamados direitos e garantias
individuais que objetivariam também a constru¢do de um nucleo de prote¢do contra
eventual abuso de poder perpetrado por essa propria estrutura de organizagao social
que se vinha de conceber. Por certo, aqui ja se vé evidenciado que essa representacao,
embora ainda satisfatéria como modelo teérico, ndo atendia na pratica, sempre, aos
interesses da sociedade. Alcangamos a fase do Estado Social.

Também essa técnica, todavia, foi se revelando em alguma medida
insatisfatoria. Afinal, mais do que limitar o &mbito de atuag¢fo dos representantes

Mas superemos os intervalos de tempo. Os associados si0 muito numerosos e estao dispersos em
uma superficie muito extensa para exercitar eles proprios facilmente sua vontade comum. O
que fazem? Separam tudo o que para velar e prover € preciso as atengdes publicas, e confiam
o exercicio desta por¢ao da vontade nacional e, conseqiientemente, do poder, a alguns dentre
eles. Essa é a origem de um governo exercido por procuraco. Sievis (2001:47)
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eleitos, o que a sociedade quer é formular seu juizo em relagdo a assuntos de seus
interesses. Vivemos hoje, de fato, situag@o diversa daquela diagnosticada por SIEYES,
na medida em que a distancia fisica ndo mais se configura — como antes — um
impedimento absoluto ao exercicio do poder por seu detentor originario. O incremento
dos mecanismos de comunicacdo —ja referido na abordagem de Morera NETO (1999:2)
— mais do que instigar a sociedade ao pluralismo, a era do conhecimento; reduziu
distancias, tornando possivel o alcance dos individuos em velocidade de proporgdes
nunca antes imaginadas.

E esse cendrio que fermenta a participagio como um mecanismo importante de
exercicio do poder, viabilizada —novamente — néo pela proximidade fisica, como nos
tempos da democracia grega, mas (dentre outros fatores, evidentemente) pela
Internet... Junte-se a isso, por certo, um nivel ponderavel de insatisfagdo com os
representantes do povo e o exercicio por eles desse seu papel. Eo destaque que
apresenta Bastos (2000:161-162):

Temos hoje uma superacdo da democracia representantiva que se
mede no grau de participacdo de determinados setores da sociedade na
geréncia da coisa publica. Isto vale, no entanto, mais como um prenuncio
do que uma constatag¢do da nossa realidade. Ha uma gradativa descrenga
do povo nos seus representantes. Isto tem deixado espago para novas formas
de o povo interferir no Estado. Nos contratos de gestdo, o Estado entrega
fatias da sua administra¢do a uma gestdo da sociedade. Essa nova geragdo
de direitos fundamentais ganha o nome, como vimos, de “republicanos”,
nomenclatura esta muito feliz porque pretende referir-se exatamente a res
publica. E que a “coisa de todos” foi agambarcada por um grupo de altos
funciondrios e de agentes politicos apenas voltados para a manutengdo das
suas posicdes e para o saque dos cofres publicos.

Indispensavel relacionar ainda participag¢do, a moderna tendéncia posta ao
exercicio do Poder Estatal, qual seja, a atuag@o por cooperagdo, com grande énfase
a consensualidade. Afinal, a cooperagdo Estado-Sociedade se materializa pela
principal participagdo; e por certo, a atuagdo consensual pressupde uma conjugacio
de esfor¢os na compreensdo dos problemas e na formatagdo das solucdes, que
igualmente ndo podem prescindir da participagdo da sociedade.

A guiza de conclusio dessa breve abordagem acerca do crescimento da
importancia dessa figura no Estado — no cenario mundial, e no brasileiro igualmente
—vale mais uma vez, a licdo de DioGo pE FIGUEIREDO (2000:176):

Por certo, ainda que adequadamente instituida, a paticipa¢do ndo
serd panacéia; parece contudo inegavel que, sabiamente aplicada, onde e
quando se demanda aquele tipo de decisdes que digam mais ao bom senso
que a técnica e seja desnecessdria ou desrecomendada a partidariza¢do de
alternativa, pode-se vislumbrar sua crescente importincia na
homogeneizagdo do continuum sociedade-Estado, preparando um futuro
de maior legitimidade e até de maior eficiéncia para a a¢do estatal, pois as
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decisées publicas compartilhadas com seus destinatarios sdo cumpridas

com mais empenho, mais entusiasmo e menos resisténcias.(Grifo do autor)

Indispensavel relacionar ainda a participagéo, 8 moderna tendéncia posta ao
exercicio do Poder Estatal, qual seja, a atuag@o por cooperacéo, com grande énfase a
consensualidade. Afinal, a cooperagdo Estado < Sociedade se materializa
principalmente pela participagdo; e por certo a atuag@o consensual pressupde uma
conjugacdo de esforgos na compreensdo dos problemas e na formatacéo das solugdes,
que igualmente ndo podem prescindir da participagdo da sociedade.

2.2 - Participacio Popular e Controle Social

2.2.1 - Diferenciacio e aproximacio dos conceitos

A idéia de controle (no seu modelo institucional, ou exercido pela sociedade)
em relagdo a atividade do Estado-Administragéo, existe desde os primdrdios da opgao
por essa forma de organizacdo. Afinal, ja Sieves (2001:48) sustentava que “a esta
necessidade de organizar o corpo do governo, se quisermos que ele exista ou que
aja, é necessdrio acrescentar o interesse que a nagdo tem em que o poder publico
delegado ndo possa nunca chegar a ser nocivo a seus comitentes”. Em sede
constitucional federal, mesmo a Carta de 1946 aludia, aqui e ali, a mecanismos que
propiciavam o controle pela sociedade, como se verifica no art. 141, § 36, 11, que
assim se expressava:

Art. 141, § 36 — A4 lei assegurara.
Il — a ciéncia aos interessados dos despachos e das informagoes a
que eles se refiram.

Por certo, a figura do controle social da Administragdo veio mesmo a ganhar
grande impulso foi com a edig¢@o da Carta de 1988, que a par de referéncias expressas
a institutos proprios ao atingimento dessa finalidade, fortaleceu os mecanismos de
publicidade impostos ao Estado. Com esse bindmio acesso as informagdes < meios
de controle, torna-se possivel uma efetiva sindicaliza¢do sobre as atividades, antes
acobertadas por afirmagdes vagas de protecdo ao sigilo, preservagdo da
discricionariedade da administrago, e outras tantas...

Nao menos importante para a compreensdo dos limites que se possa por a
atividade de fiscalizagdo da Administragdo pela sociedade hoje, sdo as idéias de
relagdo de cooperagdo entre Estado e corpo social; e a relevancia hoje atribuida —
como visto no item anterior — a participa¢do popular. Isso porque se o prisma passa
a ser de acdo ndo mais hierarquizada, quase imperial, mas de conjugagéo de esforgos,
de contribuigdes reciprocas, por certo ¢ fundamental existir a possibilidade de
conhecimento das razdes determinantes da linha de acdo até o momento adotada, e
das alternativas existentes de prosseguimento.

E de se assinalar que ja do ponto de vista da ciéncia da administragdo — e aqui
estamos no plano genérico ainda, e ndo no terreno especifico da Administragdo
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Publica — a fung¢do de controle oferece varios desdobramentos importantes, pela sua
abrangéncia, na enunciagio de FERrRAZ (1999:73-74):

a)  aatividade de controle tem como pardametro os programas, as ordens
(normas) e os principios;

b) o controle é o elemento da administra¢do que concilia todos os
elementos precedentes — planejamento, organizagdo, comando e
coordenagdo,

c)  objetiva detectar erros e falhas, evitando outras futuras ocorréncias;

d)  dependendo da complexidade da atividade controlada, é necessdrio
valer-se de controladores e inspetores especializados;,

e) o controle deve ser realizado em tempo habil e, detectadas as falhas,
os responsdveis devem sofrer as conseqiiéncias;

Y/ os responsaveis pelo controle devem possuir conhecimentos técnicos
e isen¢do no momento de realizar sua atividade.

A atividade de controle, vé-se, é de vital importdncia para o
Sfuncionamento do aparato de uma empresa, de uma organizagdo. Com o
Estado ndo poderia ser diferente, “...o controle é um precioso auxiliar da
dire¢do, pode proporcionar certas informagdes indispensdveis que a
fiscalizag¢do hierarquica seria muitas vezes incapaz de fornecer-lhe. O
controle pode estender-se sobre tudo.”

Observe-se que a conceituacdo proposta por FERRAZ vai além da mera
constata¢do dos resultados finais da atividade controlada. Ao contrario, ao considerar
aspectos como os parametros de a¢do da entidade controlada e seu planejamento,
permite uma visdo mais ampla da conduta em geral do sindicalizado — e ndo uma viséo
topica, pontual de uma determinada ago. A par disso, o reconhecimento no conceito
oferecido, de que a atividade de controle exige por vezes a intervengdo de agentes
especializados, assegura a ela — fiscalizagdo — uma maximizagdo de efeitos, e um
alcance do seu objetivo substancial; e ndo uma mera representagdo formal de que
tenha existido algum exame. Por derradeiro, ¢ de se destacar no conceito trazido a luz,
uma vertente de acompanhamento das conseqiiéncias da identificacdo, pela
fiscalizacdo, de incorre¢cdes — com preocupacdo especifica de dar-se alguma
conseqiiéncia, no que tange aos responsaveis, a equivoca atuacdo da entidade
sindicada. Essa tltima caracteristica oferece a atividade de controle um carater
preventivo, seja em relagfo a outras iniciativas ainda a se realizar, seja pelo eventual
afastamento de um responsavel que induziu a Administragdo — por qualquer razdo —
a uma decisdo equivoca; seja ainda pelo efeito pedagdgico de se demonstrar que a
ma gestdo gerara conseqiiéncias ao individuo que lhe deu causa.

Essa visdo de qual seja o conteudo da atividade de controle — originaria dos
dominios privados da administracdo — tem merecido acolhida no dmbito da
Administragdo Publica, que na esséncia ndo tem maiores razdes para divergir das
técnicas aplicaveis a ciéncia da gestdo no ambito privado. A par disso, os beneficios
decorrentes de um conceito mais moderno de controle oferecido pela ciéncia da
Administracdo, sdo absolutamente harmdnicos com os principios postos a
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Administragdo Publica em especial, pelo que, tem-se uma fortuita coincidéncia de
interesses na sinalizada aproximagao.

Essa nova aproximagdo de qual deva ser o conteudo a ser reconhecido ao
controle (tanto o institucional, interno e externo, quanto o social) vem gerando uma
reavaliacdo em sede de Direito Administrativo, da potencial utilidade da fiscalizagéo.
Vale uma pequenissima digressdo, para bem compreender a natureza da modificacdo
que se vem verificando.

Mesmo na histdria recente de nosso Pais, em sede de Administragdo Publica,
normalmente se tinha o tema por relacionado a uma avaliagdo a posteriori do que
tivesse realizado ou decidido o Estado. E de se recorrer, nesse particular, a
sistematiza¢do da diferenca entre controle social e participa¢do popular empreendida
por Britto (1992:116-117, 119-120)

Ora, proclamar que o controle popular do poder é forma de exercicio
dos direitos de liberdade, ou de cidadania, é considera-lo, enquanto direito
publico subjetivo, isto é, um direito referido a um sujeito privado,
expressamente adjetivado como individuo, cidaddo, nacional, trabalhador,
adolescente, crianga (quem faz a adjetivacdo é a Constituigdo mesmay), porém
com a particularidade de que o seu exercicio opera as custas do Poder
Piblico. E exprimir: direito subjetivo que tem por contraponto um especifico
dever estatal.

(... omissis ...)

Com efeito, seja qual for a maneira pela qual o controle se manifesta
(deniincia, representagdo, reclamagdo...), o objetivo do particular é
simplesmente desfrutar de uma situagdo juridica ativa contra o Poder
Publico. Ele ndo quer formar propriamente a vontade do Estado, mas impor
ao Estado a vontade dele, particular, que é a de penetrar na intimidade das
reparti¢oes publicas para reconstituir fatos ou apurar responsabilidades.

(... omissis ...)

Participa¢do popular, entdo, somente pode existir com a pessoa
privada (individual ou associadamente) exercendo o poder de criar norma
Juridica estatal, que é norma imputavel a autoria e ao dever de acatamento
de toda a coletividade.

(... omissis ...)

Por conseqiiéncia, ndo ha confundir a participagdo popular com o
controle social, pois o fim de quem efetivamente participa ndo é atuar em
comando constitucional que for¢a o Estado a olhar para trds. A parte
privada, o grupo, ou o conjunto da sociedade, nenhum deles pretende fazer
da liberdade ou da cidadania um elemento de anulagcdo do poder politico,
a base do “cessa tudo que a antiga musa canta, que outro valor mais alto se
levanta” (Camées). O objetivo colimado ndo é fazer “oposi¢do”ao governo
— convenhamos - , mas “negociar” com ele a produgdo de uma nova regra
Juridica publica. Aqui, uma emanagdo da soberania popular, e destarte,
poder. Ali, uma emanagdo da cidadania ou da liberdade, e portanto, direito.”
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Nao obstante a evidente penetragdo que se nota no critério de diferenciag@o
acima referido, parece possa ele merecer uma revisitagdo — passados até, ¢ importante
que se registre, quase 10 anos de sua formulagdo — considerando-se agora a
intensifica¢@o da técnica da administragao por cooperagio ou colaboragédo no ambito
da Administragdo Publica. Isso porque, se aquilo que se vislumbra em plena Era do
Conhecimento, ¢ um corpo social que mais do que preocupado em meramente se
fazer representar, almeje coadjuvar as decisdes que afetem ao interesse publico, por
certo a atuacdo corretiva no que tange as op¢des empreendidas pelo Estado ha de ter
seus limites alargados. S6 coopera, realmente, aquele grupo social que divide — na
medida, evidentemente, das possibilidades materiais — o 6nus da decisio; que oferece
a sua parcela de colaboragdo (até mesmo aclarando o que seja, em concreto, a vontade
da sociedade naquela matéria) no processo de formagao da decisdo da Administragdo
Publica. E aqui ndo se cogita de exercicio de poder politico, no sentido do
estabelecimento de regras abstratas de conduta. Ao contrario, aquilo de que se cuida
nessas linhas é a decisdo administrativa em concreto que, ndo obstante essa
caracteristica, deite efeitos sobre a coletividade; ou ainda, a decisdo administrativa
que se traduza na formulagido de uma politica publica.

Com esse novo dimensionamento de qual possa ser o papel da sociedade na
condugdo do trato de temas de seu proprio interesse, ¢ de se reconhecer uma nova
area que a rigor, interpenetre os antigos conceitos de participacao popular e controle
social, e que permite uma atuagdo de cunho preventivo no processo de formagéo da
decisdo do Estado em relag@o a temas de natureza administrativa, com repercussao
no interesse publico.

Esse controle preventivo — que parece necessariamente defluir de um modelo
que preconiza, dentre outras caracteristicas, a eficiéncia como um trago impositivo a
tutela do interesse publico — por certo ndo serd exercido com essa visdo, por assim
dizer, revisionista, referida no trecho supra transcrito. Ao contrario, esse novo perfil
para o controle social ha de ser exercitado com uma visdo prospectiva, que permite
projetar quais sejam os possiveis efeitos daquela linha de acdo cogitada pela
Administrag@o Publica, em relagdo a sociedade administrada.

E nesse sentido que se alude a uma inter-relagio que agora se verifica entre
participac@o popular e controle social, no sentido de que, ndo obstante ndo se cuide
propriamente de exercicio de poder politico — como bem destaca SUNDFELD (1992),
por certo tampouco se trata de mera ac¢do corretiva voltada ao ja executado. Ao
contrario, programa-se com o auxilio da sociedade, uma politica ou conduta a ser
implementada pelo Estado (e nisso a nova figura se aproxima da classica participagdo
popular); seja pela intervengdo ativa mesmo, com apresentagdo de sugestdes e
propostas, seja pela simples verificagdo da observancia dos imperativos relacionados
ao adequado atendimento ao interesse publico.

Nesse novo perfil tragado para o controle social, ultrapassados ficam os limites
da mera fiscalizagdo quanto a legalidade formal; até porque merecem atengdo da
sociedade, no exercicio da sindicancia, todos os principios orientadores da
Administragdo Publica — e ndo somente o da legalidade.
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Segundo essa nova visdo ¢ que se pode compreender a atividade de controle,
ndo mais como algo exercido exclusivamente a partir de uma visdo externa a
Administragio, incidindo tdo-somente sobre o produto pronto e acabado; mas
compreendendo igualmente o processo de formagao da decisdo a ser perpetrada pelo
Estado, pelo uso de, como leciona MEDAUAR (1992:216), “...meios de participagdo
que propiciam controles internos e preventivos, exercidos por individuos ou grupos
na formagdo das decisdes administrativas”.

Observe-se que controle social e participagdo popular, embora se tenham
aproximado, ndo se confundem. Os fendmenos guardam, em verdade, uma relagéo
estreita, podendo mesmo se afirmar que a ultima constitui género, do qual o controle
¢ espécie. Essa proximidade conceitual, todavia, implica necessariamente que uma
sensibilidade cidada para o fato de que o aumento da participagdo popular resultara
necessariamente em desenvolvimento, igualmente, da atividade de controle social. E
na verdade, o processo é de retroalimentag@o: quando os administrados no exercicio
da participacdo popular, coadjuvam o processo decisorio de formacdo das normas
abstratas de conduta e de designagdo dos representantes da coletividade; justamente
por dessas atividades terem feito parte, estardo especialmente habilitados a intensificar
o potencial de sindicabilidade da op¢@o empreendida pela Administrago.

Toda essa construcdo — € importante destacar — se harmoniza com o proposito
ja declinado no item 2.1 do presente trabalho, de busca daquilo que CaNOTILHO
(2000:292) identifica como a representacio democratica material, assim gizada pelo
constitucionalista portugués:

Existe, pois, na representag¢do democrdtica, um momento referencial
substantivo, um momento normativo que, de forma tendencial, se pode
reconduzir ds trés ideias seguintes: (1) representagcdo como actuagio
(cuidado) no interesse de ouros e, concretamente, dos cidaddos portugueses,
(2) representacdo como disposi¢do para responder (responsiveness, na
terminologia norte-americana), ou seja, sensibilizagcdo e capacidade de
percepgdo dos representantes para decidir em congruéncia com os desejos
e necessidades dos representados, afectados e vinculados pelos actos dos
representantes; (3) representagdo como processo dialéctico entre
representantes e representados no sentido de uma realiza¢do actualizante
dos momentos ou interesses universalizdveis do povo e existentes no povo
(ndo em puras idéias de dever ser ou em valores aprioristicos).

2.2.2 - Espécies de interven¢io participativa

Util 4 compreensio das diversas 6rbitas em que se possam verificar controle
e participacdo, ¢ a classificacdo sintetizada por Torres (2001:138-139):

A participag¢do administrativa, a sua vez, provavelmente a que mais
se expandiu nas ultimas décadas, vem conferir maior legitimidade aos atos
da Administra¢do e ampliar o controle sobre o governante. Pode ser
informativa, realizada a partir da publicidade que se confere aos atos
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estatais, se efetivar na via da execug¢do, abrindo-se a colaboragdo dos entes
privados na satisfagdo dos interesses publicos e a adesdo do administrado
a execugdo dos planejamentos governamentais nos seus aspectos
dispositivos; realizar-se pela consulta, em que a Administragdo ouve
individuos e entidades interessadas antes de tomar a decisdo, a exemplo
das audiéncias publicas, debates publicos, coleta de opinides e a integragcdo
de administrados em colegiados mistos,; por fim, pode vislumbrar-se na
participacdo na decisdo, instituida exclusivamente por lei e firmada sobre a
simples provocagdo da Administra¢do para que tome uma decisdo, como,
por exemplo, a dentincia aos tribunais ou conselhos de contas de
irregularidades e ilegalidades de subvengdes e reniincia das receitas e da
reclamacdo relativa a prestacdo de servigos publicos, até a co-decisdo,
pelo voto ou pelo veto, seja em audiéncias publicas ou em colegiados
deliberativos. (destaques do autor)

Assim é que controle social ha de ser entendido como uma das vertentes da
participagdo popular —identificado pelo autor acima como participagdo administrativa
— de cooperagdo no aprimoramento da decisdo do Poder Publico, durante sua
concepgdo, e ao longo de sua execugio.

Aliado a adog@o do principio da subsidiariedade, que extrai o Estado da esfera
de execugdo direta de determinadas atividades a ele confiadas, o controle social
cresce muitissimo em importincia, como mecanismo assecuratorio em favor da
sociedade de que seus interesses — seja quem for o tutor — hdo de estar sendo
adequadamente observados. E nesse sentido — e com essa amplitude — que se
empreendera a analise das perspectivas dessa ferramenta.

2.3 -Relagio de Instrumentalidade entre a transparéncia e a participacio popular,
no sentido amplo, e o controle social

Finalizando o embasamento tedrico, ¢ de se avaliar, ainda que
perfunctoriamente, o conceito e o papel que possa ter a transparéncia imposta a
Administragdo Publica, na compreensdo da importancia do controle social no Estado
administrado por cooperagio.

Por certo, ainda por ocasido do modelo originario de democracia representativa,
a publicidade dos atos da Administragio era elemento fundamental para a garantia a
sociedade de que seus representantes desempenhavam seus misteres de acordo
com o mandato — para usar ainda da expressdo de SIEYES — que o povo lhe outorgara.
O conceito a época, todavia, vinculava-se mais a dar a conhecer que a Administragdo
decidira, e o que decidira. E de se ter sempre em mente que por ocasido do inicio da
elaboragéo teodrica de principios como o da publicidade, pelas proprias limitagdes das
ferramentas de comunicagdo, ter conhecimento de que a decisdo acontecera ja se
constituia um marco.

Pois bem. Desenvolvidos os mecanismos de comunicagao, saber que a deciso
se deu, torna-se, a rigor, lugar-comum. O que se quer, mais do que a noticia de que
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houve deliberagio, é conhecer-lhe as razdes, e como elas se relacionam aos objetivos
do Estado, ou aos desejos da sociedade. Assim, o conceito vai se transmudando, de
publicidade, para transparéncia, ou como querem alguns, visibilidade.

E certo também — e essa abordagem soa inteiramente pertinente nos dias
de hoje — que a transparéncia viabiliza um acompanhamento ético desses que, em
nome do povo, exercem o poder. Nesse sentido, traz-se a colagdo a ligdo de
RocHa (1994:241-242):

Na democracia representativa, na qual o exercicio do poder pelo
cidaddo faz-se de forma indireta, o principio da publicidade ganha relevo
maior ainda. E que o exercicio ético do poder exige que todas as informacées
sobre o comportamento publico dos agentes sejam oferecidas ao povo. Antes
mesmo que alguém possa ocupar a condi¢do de agente publico,
especialmente nos casos de agentes politicos conduzidos aos cargos por
elei¢des, as informagdes a serem oferecidas ao povo sdo imprescindiveis e
devem ser honestas. Por este principio da publicidade é que se assegura o
direito ao governo ético, a administra¢do honesta.

O principio da publicidade ndo assegura apenas o acesso as
informagoes sobre o Poder do Estado. Por ele se assegura o conhecimento a
verdade, na atuacdo do Estado.

Ultrapassada a idéia portanto, de uma supremacia vertical entre governantes
e governados, ¢ de se assegurar por intermédio da transparéncia, a possibilidade
dessa interacdo horizontal, entre agentes e destinatarios do exercicio do poder,
especialmente na fungdo administrago.

Importante destacar — para que se possa perceber como a mutagdo desses
conceitos se tem verificado rapidamente — que um dos tragos antes reconhecidos a
publicidade, supostamente assecuratorio de sua observancia, hoje ja se pode revelar
insuficiente. Refiro-me a seu reconhecimento como requisito de eficacia de algumas
decisdes/acdes da Administragdo Publica. Assim € que tal caracteristica, refor¢o sem
duvida a necessaria observancia do dever de publicidade, hoje se mostrara insuficiente
quando se tem por assentado que o controle social ha de se estender para muito além
da mera constatag¢do da materializagdo da decisdo. Por essa razdo, o conceito vai se
transmudando, de publicidade para transparéncia, onde se pode com maior
propriedade, insertar uma idéia de dar a conhecer mais do que o contetido da agao,
mas cada passo que em relagdo a ela se adota — pelo menos, cada passo que
compreenda uma parcela de opcdo, de valoracdo de alternativas que possa ser
socialmente relevante.

Finalmente, ¢ de se ponderar ainda que a transparéncia, no sentido de amplo
conhecimento das condigdes e razdes que norteiam a atuagdo da Administragdo
Publica, pode se tornar ferramenta importantissima para a superagdo do rigorismo
formal em detrimento do interesse publico. Explico.

A'idéia de procedimento formal imponivel 8 Administragdo, sem duvida se pde
como um dos mecanismos de controle — em sentido mais amplo da expressdo — na
medida em que assegura que a decis@o percorra determinado iter que, se supde,
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garanta sua adequagdo técnica. E de se ter em mente, porém, que a forma, em matéria
de Administragdo Publica, nunca pode ser entendida como um fim em si mesma;
devendo ao contrario, ser sempre compreendida como instrumento de garantia de
atendimento a outro interesse, esse sim, substancial. Assim, se a transparéncia
assegura a interven¢do de todos os atores — integrantes ou ndo da instancia
administrativa a quem caberia originalmente funcionar — ndo existe um imperativo
inafastavel no sentido de que deva se recuperar o modelo formal originalmente
proposto. Assim, é possivel conferir-se uma certa liberdade em relagdo as formas pré-
estabelecidas, desde que o objetivo publico maior por elas (formas) tutelado seja
igualmente garantido pelas técnicas assecuratorias de transparéncia que se tenha
utilizado na espécie.

Em linha de conclusio, o que se pode asseverar ¢ que a idéia de transparéncia,
juntamente com controle social e participagdo popular tem encontrado mais
recentemente fortes ventos de inovag8o, devendo ser avaliada sempre com a 6tica de
maximizar seu potencial de aplicacdo, instrumental que é da garantia de observancia,
na arte de governar, daquela confianca que o povo deitou em seus representantes.

CAPITULO 3
MARCO LEGAL DO CONTROLE SOCIAL NO DIREITO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

3.1 - Previsdes constitucionais relacionadas a participacio popular e controle
social

A atividade de controle ndo constitui em si, inovagdo no direito brasileiro.
Adotado o sistema federativo desde as suas primeiras expressoes de nossa Republica,
tem-se consagrado — até como decorréncia do principio do equilibrio de harmonia
entre os poderes — mecanismos de intersindicaliza¢do, quando menos entre as fungdes
de Governo. Ja no plano especifico da participagdo da sociedade, no sentido mais
amplo que essa expressdo possa encontrar, o instrumento mais encontradico em
nossa historia vinha se limitando ao voto — e ainda assim, com todas as vicissitudes
pelas quais se sabe, essa técnica veio passando em nossa ainda jovem democracia.
Marco, sem duvida, de modificagdo desse cenario, foi a edicdo da Carta Federal de
1988, que em varios momentos, ainda em seu texto original, aludia a principios e
tragava institutos que ndo encontram significado, se ndo se reconhece a sociedade
uma parcela de atuagio. A par dessa técnica, de carater mais orientador, de fixagdo de
diretrizes ao Estado por vir, também o constituinte se valeu da referéncia expressa a
participacdo social, sendo certo que onde ha participagao, a fortiori havera controle
(embora, como se saiba, a reciproca ndo sera necessariamente verdadeira). Ultima
técnica de que se valeu o constituinte para completar o quadro da participagio e
controle pela sociedade, foi o reconhecimento explicito de mecanismos que
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instrumentalizam essa mesma interse¢do da sociedade nos rumos daquela estrutura
de poder criada para a sua propria organizagao.

Iniciando o exame do marco legal relacionado a participac@o social, no campo
principiologico — pela enunciagdo direta ou implicita do parametro — cabe indicar de
inicio a adog@o do modelo de Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput) com a
conseqiiente enunciagio da cidadania como um de seus fundamentos (art. 1°, IT). Por
certo, nao ha como se reconhecer democracia sem a possibilidade real de intervengéo
dos cidaddos no processo de defini¢do de seu destino, como sociedade organizada.

No mesmo dispositivo constitucional, todavia, verifica-se o uso da técnica ja
da referéncia (ainda que obliqua) a possibilidade da participacio direta da sociedade
no exercicio do poder, nos seguintes termos “...fodo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢do.” Observa-se no enunciado do Paragrafo Unico do art. 1° da Constitui¢ao
Federal, ja uma evolugo em relagio aos textos antes vigentes, que desde a Carta de
1946, ndo obstante reconhecessem o povo como origem do poder, ndo lhe reconheciam
explicitamente a possibilidade de exercicio direto, como o faz a Constitui¢do Cidada.

Por certo, também no plano dos principios orientadores da densificagdo dos
preceitos relacionados ao tema da especial modalidade de participagdo social
conhecida como controle, ¢ de se conferir destaque a regra contida no art. 37, caput
da Carta Federal, que define os parametros basicos de atuacdo do Estado-
Administrag3o.

Fixada a moldura principioldgica geral, pode-se agora identificar um grupo de
normas que se relacionam mais especificamente com o controle social, numa relagdo
todavia de instrumentalidade. Nessa categoria, poderiamos trazer a lume, no texto
constitucional, no campo dos direitos e garantias individuais, os dispositivos
assecuratorios de direitos®: 1) de associagdo sem interveniéncia estatal (art. 5°, X VIII);
2) de acesso as informagdes (art. 5°, XXXIII) de interesse particular ou de interesse
coletivo ou geral; 3) do devido processo legal; 4) do acesso a justica; 5) da vedagédo
a limitagdo de publicidade dos atos processuais; e 6) de gratuidade dos atos
necessarios ao exercicio da cidadania. Observe-se que, até por aplicagdo de um
critério topoldgico, as regras acima cuidam ainda de premissas a serem observadas
nas relagdes entre particulares e Estado, todas elas por sua vez relacionadas a estrutura
necessaria a participacdo e controle social. Sem liberdade de associagéo, sem acesso
a informacdes, e sem a garantia de devido processo legal — na érbita administrativa e
judicial — ndo se teria como desenvolver controle, seja por auséncia de estrutura
propria a executar a tarefa; seja por falta dos meios necessarios a seu bom
desenvolvimento, seja por falta de instdncia e mecanismos isentos de analise das
questdes que por ela, fiscalizagdo, viessem a ser suscitadas. S3o regras portanto que

Por certo, o art. 5° da Carta Federal contém diversas outras garantias relevantes ao controle,
como as vias de a¢do consagradas para a prote¢io mesmo dos direitos e garantias individuais;
deixo de elencar a essas, todavia, por se cuidar de figuras sobejamente conhecidas, cuja
enunciagao certamente teria por resultado, tao-somente cansar ao leitor.
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buscam assegurar possa haver, no Estado Brasileiro, controle social substancial — e
ndo meramente formal.

Nio se esgotam, porém, as previsdes constitucionais destinadas a
instrumentalizar o controle social, nas referéncias contidas no Capitulo dos Direitos
e Deveres Individuais e Coletivos. Ao contrario, em varios segmentos da Carta Federal
encontram-se ainda normas que, refor¢ando o principio geral da transparéncia, cuidam
do dever de informar circunstancias relevantes a administragido do Estado. Destacam-
se: 1) o dever de disponibilizagdo das contas dos Municipios ao contribuinte para
exame, apreciago e controle (art. 31, § 3°)*; 2) arecomendag@o de que a lei determinara
medidas para o esclarecimento dos consumidores acerca dos impostos incidentes
sobre mercadorias e servigos — ja que onde ndo ha conhecimento, ndo pode haver
controle (art. 150, § 5°); 3) o dever de divulgacdo mensal, do montante de tributos
arrecadados, recursos recebidos, e outras informagdes referentes a receita corrente
dos entes federados (art. 162) que certamente informa dos limites de atuagéo possivel
na area de gastos; 4) o dever de publicagdo, pelo Poder Executivo, de relatorio
resumido da execugo or¢amentaria (art. 165, § 3°).

Observe-se que essas regras determinantes do dever imposto ao Estado de
divulgar informagdes relacionadas especialmente a gestdo orcamentaria (afinal, tanto
orientar acerca das formas de criagdo de receita, quanto publicar relatorio de execugdo
informam sobre o processo de gestdo dos recursos do Poder Publico) devem se
entendidas nfo s6 no seu sentido mais estrito — de tornar publicos os dados pertinentes
—mas também num objetivo maior e mais importante, qual seja, o de construir junto a
sociedade um sentimento de pertinéncia subjetiva: esses temas ndo se constituem
exclusividade do Poder Publico, e se assim é, a sociedade — por inferéncia — € de se
dar a conhecer a possibilidade e conveniéncia de intervir*.

Conhecidos os principios basicos aplicaveis ao tema, e o grupo de normas
instrumentalizadoras da participagdo social — seja na sua modalidade controle, seja
no sentido mais amplo da palavra — resta agora destacar regras expressas da Lei
Maior que disciplinam especificamente a matéria. Vejamos: 1) garantia da participagio
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgdos publicos em que seus

3 Destaca-se no particular, uma vacilagio técnica, por assim dizer, do legislador constituinte. Isso
porque formula-se a recomendaco expressa da divulgacio dos termos da prestacao de contas
a0s Municipios — com fixacao inclusive de prazo minimo para que se tenha concretamente por
atendido o dever de publicidade — mas ndo se repete a formulagio com relagdo a Estados,
Territorios e Distrito Federal; e no que tange a Unido, a referéncia € de natureza distinta,
relacionada ao relatrio resumido de execugdo orcamentdria Nem por isso, evidentemente,
terd cabida a compreensdo de que o mesmo dever nao se ponha em relacio a esses Entes
Federados, j4 que o raciocinio principioldgico, e a vedagdo de tratamento diferenciado entre as
unidades da Federagao autorizam a conclusdo pela aplicabilidade de sistemdtica simétrica.

Observe-se portanto que a sistemdtica introduzida pela Lei Complementar 101/2000, tao
debatida, nada mais faz do que construir o sistema que a Carta Federal, a rigor, ja indicara, em
estreita linha de harmonia com os principios regedores desse Estado cujo perfil se tragou no
art. 1° do Diploma Basico.
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interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo
(art. 10); 2) explicitag@o de instrumentos de exercicio da soberania popular pelo voto
direto mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular (art. 14, I, II e III); 3)
explicitacdo do direito a participag@o da parte do usudrio na administragdo publica
direta e indireta (art. 37, § 3°, com a redacdo que lhe foi conferida pela Emenda
Constitucional 19/98); 4) possibilidade de denuncia de irregularidades junto ao 6rgéo
de controle externo (art. 74, § 2°); 5) caracterizagdo de que a seguranga publica constitui
“...responsabilidade de todos...” (art. 144, caput) aproximando a sociedade da matéria,
que portanto ha de ser enfrentado também com sua parcela de critica e contribuigo;
6) reserva de iniciativa a sociedade, junto com os Poderes Publicos, para o
desenvolvimento de a¢des destinadas a assegurar os direitos relativos a seguridade
social (art. 194, caput); 7) participag@o na gestdo democratica do ensino publico (art.
206, VI); 8) dever de promocgdo e protegdo ao patrimdnio cultural brasileiro, em
colaboragdo com o Poder Publico (art. 216, § 1°); 9) dever de defesa e protecdo,
juntamente com o Poder Publico, de um meio- ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225, caput); e 10) dever de assegurar a crianga e ao adolescente o direito a vida,
asaude, a alimentago, a educac@o, ao lazer, a profissionalizac¢o, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, em ag¢do conjunta
sociedade, familia e Estado (art. 227).

Uma particularidade existe com relagdo a este Gltimo grupo de previsdes
constitucionais: € que o texto alude a varias formas/graus de interveng¢éo da sociedade.
Assim é que nesse conjunto, temos desde a previsdo da participacdo possivel (o
mecanismo existe, esta previsto, e sera utilizado, chamando-se portanto a sociedade
a interagir, na forma da lei) como se vé na previsdo do plebiscito e da iniciativa
popular nas leis; até a garantia de participagdo, como no caso da participagdo dos
trabalhadores ¢ empregadores nos o6rgéos publicos relacionados a seus interesses.
Nestas formulagdes, ndo resta divida de que o que se oferece a sociedade nada mais
¢ do que uma prerrogativa — a sociedade se valera ou ndo dos mecanismos
disponibilizados pela norma constitucional. Em outras das figuras elencadas no
paragrafo acima, o constituinte assinala a sociedade uma espécie de co-participacio,
juntamente com o Estado, na iniciativa de agdes relacionadas a tutela de valores
juridicos especialmente prestigiados pela Carta de Principios — € o caso da seguridade
social, ensino publico e prote¢do a cultura. Por derradeiro, encontramos no que
pertine aos temas de prote¢do ao meio-ambiente e a protecdo a crianga e ao
adolescente, a referéncia a dever da sociedade. Essa formulagdo — distinta da adotada
em relagdo as demais — desafia uma reflexdo quanto ao efeito que o legislador
constituinte pretendeu oferecer ao sinalizar especificamente duas areas, como objeto
de um dever da sociedade.

Estaria, porventura, o legislador pretendendo, no que tange a protecdo ao
meio-ambiente e a crianga e adolescente, instituir um dever juridico, no sentido estrito,
imponivel a sociedade? Para compreensdo da indagacdo, valiosa a licio de KELSEN
(1995:63-64) na identifica¢do do que se possa ter como dever juridico:
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O conceito de dever,é, em sua origem, um conceito especifico da moral
e denota a norma moral em sua relagdo com o individuo a quem certa
conduta é prescrita ou proibida pela norma.

(... omissis...)

O conceito de dever juridico nada mais é que uma contraparte do
conceito de norma juridica. Mas a rela¢édo aqui é mais complexa, ja que a
norma juridica tem uma estrutura mais complicada que a da norma moral.

(...omissis..).

Um individuo estd juridicamente obrigado a conduta cujo oposto é a
sang¢do dirigida contra ele (ou contra individuos que tem com ele certa
relagdo juridicamente determinada). Ele ‘viola’ seu dever (ou obriga¢do),
ou, o que redunda no mesmo, ele comete um delito quando se comporta de
maneira tal que sua conduta seja a condi¢do de uma sang¢do, ele cumpre seu
dever (obrigagdo), ou, o que redunda no mesmo, se abstém de cometer um
delito, quando sua conduta é oposta a este.”

Por certo, ndo cuidam os dispositivos constitucionais sob exame, de institui¢do
de dever juridico, no sentido acima, da sociedade com relagdo aqueles valores
qualificados. Isso porque inexiste uma previsdo de sangdo que corresponda a
contraface da violagdo daquele dever — e nem poderia existir, ja que participagdo e
controle social sdo figuras que néo se constrangem ao exercicio, posto que por certo
a intervencdo constrangida ndo produz os resultados pretendidos em normas como
as sob analise. De outro lado, entender tais regras, por exemplo, como normas
constitucionais de eficacia limitada, de principio programatico, segundo a classificacio
de SILVA (1998:138), pode reduzi-las a um mesmo plano, juntamente com as demais,
que despira de significado operante a op¢do por se aludir, em umas, a um dever de
Estado e sociedade, e nas demais, omitir essa mesma referéncia. Como harmonizar
portanto o texto?

Considerando que as constitui¢des contemporaneas expressam, COmo exposto
pela melhor doutrina, um compromisso entre forgas politicas e sociais que se inter-
relacionam no Estado em organizagio, ¢ preciso entender as regras expressas no
Texto Fundamental, sempre como a tradugéo dos termos desse compromisso. Nessa
linha de considerag@o, a referéncia a um dever no que tange especificamente a meio-
ambiente e a protegdo a crianga e a adolescéncia, traz ainda implicito o reconhecimento
de que o Estado, por si s6, ndo seria capaz de conferir a matéria o tratamento necessario
a assegurar sua protegdo e preservagio, nos termos do compromisso empreendido
por ocasido do exercicio do poder constituinte originario. Essa assertiva é
perfeitamente compreensivel quando se pensa que em matéria de meio ambiente e
protecdo a crianga e ao adolescente, para um atendimento inteiramente eficaz, seria
necessario um verdadeiro dom de onipresenga e onisciéncia, que exige portanto
sejam em maior niimero os agentes responsaveis, ou os titulares do dever de cuidado.

Com tais achegas, é possivel afirmar que a referéncia a dever imponivel a
Estado e sociedade confere a tais temas — meio ambiente e protegdo a crianga e ao
adolescente — uma valoragdo constitucional maior, uma qualificagdo adicional ndo
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explicitada em relagdo a outros temas em que a sociedade seja posta como cooperadora.
Mas qual a utilidade de uma especial valoragdo, empreendida por um ou outro
dispositivo da Carta Magna em relagdo a um determinado tema?

Como se sabe, a técnica da ponderagdo de valores tem crescido em
importancia como mecanismo através do qual se procura, na licio de BARROSO
(2001) no caso concreto, “...estabelecer o peso relativo de cada um dos principios
contrapostos. Como ndo existe um critério abstrato que imponha a supremacia
de um sobre o outro, deve-se, a vista do caso concreto, fazer concessies
reciprocas, de modo a produzir um resultado socialmente desejavel, sacrificando
o minimo de cada um dos principios ou direitos fundamentais em oposi¢do...”.
Sendo assim, ¢ mantida a perspectiva de que a Carta Federal expressa um
compromisso entre as forcas representadas no Estado em formacdo (ou
reformatagdo, como foi o caso da Constituinte de 1988), é de se entender que a
qualificacdo constitucional especial em relagdo a esses temas (meio ambiente ¢
infancia ¢ adolescéncia), tenha por utilidade explicitar, em havendo conflito
envolvendo um deles, e outros valores juridicamente tutelados, qual deva, por
principio, aquele prestigiado, no exercicio da ponderagdo como técnica de
superagdo de tensdes constitucionais. Em linha de sintese, esse assinalar de
dever imposto a sociedade nessa seara, significa dizer que dentre as varias tarefas
que lhe tenham sido assinaladas desempenhar, em havendo conflito quanto a
valores constitucionalmente tutelados, a composi¢ao se dara em favor dos que
tenham merecido essa especial qualifica¢io. E uma técnica de equilibrio — nem a
sinalizagdo absoluta, desse valor como predominante sempre e sobre qualquer
outro, nem uma igualagdo, que permita sua livre inser¢do na hierarquia dindmica
que se da na aplicagdo dos principios constitucionais as hipdteses em concreto.

3.2 — REFERENCIAS INFRACONSTITUCIONAIS A PARTICIPACAO POPULAR E AO
CONTROLE SOCIAL

Por certo, valorizados como principios orientadores do proprio Estado
Brasileiro os temas da participag@o popular, do controle social ¢ da transparéncia,
natural sejam eles reiterados e explicitados na legislacdo infraconstitucional —
embora como se sabe, no rigor da técnica, essa reiteracdo fosse dispensavel, ja
que sua simples men¢do na Carta de Principios é o suficiente para sua
imponibilidade mesmo em matéria objeto de legislacdo infraconstitucional.

Por razdes, eventualmente, até de politica legislativa, fato é que a
normatiza¢do mais moderna tem referenciado a esses principios, na sua expressao
sintética ou em alguns de seus desdobramentos — especialmente a legislagcdo que
por sua vez, cuida igualmente de fixar uma estrutura de trato de determinados
temas, e ndo da disciplina pontual de um assunto.

Exemplos mais recentes — e que se traz a colagdo por sua inequivoca
pertinéncia tematica, mas tdo-somente a titulo de exemplo, vez que ndo se inclui
dentre os objetivos desse trabalho elencar as previsdes infraconstitucionais no
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tema — sdo a Lei 9784 de 29 de janeiro de 1999 (regulamenta o processo
administrativo no ambito da Administrag@o Publica Federal), e a Lei Complementar
101 de 5 de maio de 200 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Merece destaque, na disciplina do processo administrativo federal, a
previsdo da figura dos interessados, assim entendidos como aqueles que, ndo
obstante ndo guardem uma relago de pertinéncia direta com o tema que se esteja
discutindo, véem reconhecida legitimidade para intervir. Sendo vejamos:

Art. 9° - Sdo legitimados como interessados no processo
administrativo:

1 — pessoas fisicas ou juridicas que o iniciem como titulares de
direitos ou interesses individuais ou no exercicio do direito de
representacdo,

Il — aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou
interesses que possam ser afetados pela decisdo a ser adotada;

Il — as organizagdes e associagcoes representativas, no tocante a
direitos e interesses coletivos;

1V — as pessoas ou as associag¢des legalmente constituidas quanto
a direitos ou interesses difusos.

Ja no que tange a Lei de Responsabilidade Fiscal, na esteira inclusive de
multiplas sinalizag¢des constitucionais — como alids ja mencionado no presente
trabalho — a tonica sdo os mecanismos de participacdo e controle, seja pela
disponibilizagdo das informagdes, seja pelos mecanismos formais de intervengdo
para o exercicio do controle. Merece destaque especial no que tange a Lei
Complementar 101/2000, a explicitagdo em relagdo ao topico especifico dos
demonstrativos e projecdes por ela exigidos, da necessidade de que sejam
acompanhados da metodologia ou premissas técnicas de calculo (v.g., art. 4°, §
4°; art. 16, § 2°; art. 17, § 4°, e tantos outros). Afinal, nimeros — em que pese a
compreensio escolar de que sejam exatos — podem ter significados muito variados,
conforme o método escolhido para seu calculo ou para sua apresentagdo.
Inequivoco portanto o melhor servigo a transparéncia, ao se exigir ndo s6 sejam
estampados os nimeros, mas também dissecados, para que se possa efetivamente
sobre eles exercer um minimo de juizo critico.

Também constitui inovacdo da chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, a
fixag@o de uma responsabilidade formal pelo exercicio preventivo do controle, no
que tange as estruturas formais constitucionalmente incumbidas do seu exercicio.
Tem-se em mente especificamente a figura do ato de alerta (art. 59, § 1° da Lei
Complementar 101/2000), que ha de ser expedido na existéncia ainda do risco, ou
de situacdes limitrofes, tudo de molde a que a Administra¢do Publica tenha ainda
espaco para se redirecionar, e com isso evitar um desdobramento mais drastico.

Desses parcos exemplos, j4 se pode verificar que em sede infra-
constitucional, tem sido significativa a evolugdo das previsdes relacionadas ao

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 95



controle social e a transparéncia da Administragdo Publica. Resta agora emprestar-
lhes a eficacia almejada.

CAPITULO 4
PERSPECTIVAS PARA UMA NOVA DIMENSAO AO
CONTROLE SOCIAL

4.1 Contextualizando as propostas

E de BANDEIRA DE MELLO (2001:1), a licdo de que “Estado democrdtico é
aquele que se estrutura em institui¢des armadas de maneira a colimar tais
resultados.” Nesse contexto, sem diivida, a preocupagio cada vez mais intensa, com
o fortalecimento do controle social justamente como instrumento de alinhamento das
instituigdes existentes no nosso Estado Democratico, com os fins pretendidos pela
sociedade brasileira, quando assumiu a organizagio de que ela hoje se reveste. Em se
cogitando, todavia, de perspectivas do controle social, ¢ de se buscar algo mais do
que a narrativa ordinaria acerca dos mecanismos classicamente postos a disposi¢do
da populagio, buscando-se quais sejam as inovagdes que se possa, nessa virada de
século, prognosticar para o tema.

Por certo, a proposta de novas perspectivas para essa atividade de cooperagéo
com a gestdo estatal pode entrar em rota de colisdo com conceitos originarios de um
doutrina classica, ainda hoje repetidos em manuais, inabalaveis como os dogmas
religiosos. Todavia, essa ndo pode mais ser a posi¢do do estudioso do Direito
Administrativo, em tempos em que o papel do Estado, da sociedade e — porque néo
dizer — do Direito em si, vem sendo permanentemente discutidos, na incansavel
busca de seu aprimoramento. Assim, a desconstrugdo desses mesmos dogmas, ¢ a
proposta de outras abordagens ao tema da discricionariedade, dos limites do controle
social, da busca da legalidade da atuag¢do do Estado, ¢ esforgo que se faz com o
objetivo Unico de que, quando menos, se fomentem as discussdes, até que — como
na tonica hoje vigente — se alcance um consenso.

Sob essa perspectiva € que se revisitara neste trabalho, concepgdes antigas
relacionadas aos limites a intervengdo via controle social no exercicio de atividade
discricionaria; e ainda a questdo do potencial de intervengdo também da fiscalizagdo
empreendida pela sociedade, nas decisdes empreendidas pela Administragdo Ptblica
relacionadas a sua atuagdo sancionadora. Avalia-se ainda, nesse Gltimo tema, a
possibilidade do exercicio do controle social com vistas ao resgate do principio da
isonomia, ainda que com isso se agrave a situagdo individual de alguém que ndo fora
objeto da san¢@o administrativa. Discute-se legitimaco para o controle social, e limites
postos a agdo do cidaddo que busca tdo-somente a tutela do interesse privado seu.

A par de uma fundamentacdo tedrica para as formulagdes que se apresenta,
busca-se uma enunciagdo ainda de como possa vir a ser a aplicagdo em concreto
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dessas propostas — tudo como provocacdo a reflexdo libertaria, que potencialize os
efeitos dos institutos em discussdo. Sdo formulag¢des ainda em fase de maturacéo —
mas até mesmo por isso se pde como oportunas, ja que a realidade social também é
dindmica, estando a exigir dos institutos que a ela se aplicam, o mesmo ritmo de evolugéo.

A principal inspiragdo dessas consideracdes, € resgatar uma perspectiva, que
como se vera, ndo tem nada de nova — mas por certo, muito tem de atual. O que se
busca € uma construgdo em que, para os fins especificos de controle, possam Estado
e sociedade se verem como colaboradores na busca de um equilibrio, e favor do
interesse publico. Isso porque — e a licdo ¢ de Aristoteles, citado por MARINOFF
(2001:248), pelo que se disse ndo € nova:

O egqiiitativo é justo e, ao mesmo tempo, melhor que o justo em um
sentido. Ndo é melhor do que o justo em geral, mas melhor do que o erro
decorrente da generalidade da lei. E essa é a verdadeira natureza da
eqiiidade, uma retifica¢do da lei onde a lei falha por causa de sua
universalidade.

4.2 - Controle Social e o Principio da Eficiéncia da Administracio Piblica

4.2.1 - Insercio constitucional da Eficiéncia como principio imponivel a
Administracio Piblica

O tema da exigibilidade da eficiéncia na atuagdo da Administragdo Publica,
embora tenha merecido acalorados elogios por ocasido da promulgagdo da Emenda
Constitucional n°® 19/98, em verdade, ndo se pode sustentar tenha sido introduzido
no mundo juridico com aquele exercicio de Poder Constituinte Reformador. Em verdade,
a Carta de 1988 em seu texto original ja continha varias referéncias a esse parametro
de atuagdo, ainda que ndo o tivesse formalmente incluido no elenco de principios
regedores da Administracdo Publica. Vejamos:

Art. 70 — A fiscaliza¢do contadbil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta

e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo

das subvengdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso

Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de

cada Poder. (grifo ndo contido no original)

Art. 74 — Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo,
de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
11— comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia

e eficiéncia, da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial nos érgaos e

entidades da administracdo federal, bem como da aplica¢do de recursos

publicos por entidades de direito privado,(grifo ndo contido no original)

Por certo, se o controle externo ha de considerar os pardmetros de
economicidade, eficacia e eficiéncia da atuagdo da Ptblica Administragdo, ¢ porque
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essas caracteristicas sdo inequivocamente imponiveis — ¢ o que deflui de uma
interpretacdo contextual das normas em causa. Na mesma linha — com referéncias
pontuais, mas que por certo hdo de ser tidas como aplicaveis a Administragdo Publica
como um todo — encontra-se ainda os arts. 71, VII e 144 § 7°, também da Carta de
Principios.

Independentemente das referéncias constitucionais ao tema, anteriores a
promulga¢do da Emenda Constitucional n® 19/98, fato é que constituiria verdadeiro
anacronismo supor pudesse a Administragdo Publica — na esséncia, elemento de
tutela do interesse publico — na execucdo das tarefas que, por defini¢do, sdo de
interesse geral, afastar-se do parametro da eficiéncia, perfilhando um dever tdo-
somente de realizagdo formal, sem maiores preocupagdes no que tange aos resultados
materiais de sua conduta. E esse o ponto de vista defendido por Mobesto (2001:6):

...0 principio da eficiéncia, além disso, pode ser percebido também

como uma exigéncia inerente a toda atividade publica. Se entendermos a

atividade de gestdo publica como atividade necessariamente racional e

instrumental, voltada a servir ao publico, na justa propor¢do das

necessidades coletivas, temos de admitir como inadmissivel juridicamente o

comportamento administrativo negligente, contra-produtivo, ineficiente.

De toda forma, fato € que com a enunciagéo expressa do principio no caput do
art. 37 da Carta Federal, ndo pode subsistir qualquer divida no que tange a
exigibilidade de que o Estado, em seu atuar — em qualquer das varias esferas em que
ele possa vir a agir em ateng@o ao interesse publico que tutela no exercicio da funcgéo
administrativa — seja eficiente. Vale também assinalar que — se ¢ verdade que in
claris, cessat interpretatio —a introducao de outras referéncias, pela mesma Reforma
Administrativa, ao dever de eficiéncia, seja ao Estado em abstrato, seja a seus agentes
publicos (cominando, quanto a esses ultimos, até a possibilidade de perda da
estabilidade por inobservancia desse parametro de atuacdo), por certo veio conferir
ao principio o status que lhe era devido, afastando discussdes ociosas com relagdo
a supostos limites de sua incidéncia.

4.2.2 - Conteiido do principio constitucional da eficiéncia imponivel a
Administracio Piblica

Segunda etapa para boa compreensio do problema, por certo, sera a defini¢do
do que se possa ter por atuagdo estatal eficiente, até para a identificagdo de qual
possa ser o ambito de exercicio do controle social no que tange a esta especifica
variavel. E nesse particular, valioso € o recurso — novamente — a ligdo de MobpEsTO
(2001:6), que bem sistematiza quais sejam os aspectos a comporem o conceito do
principio da eficiéncia:

...pode-se definir o principio da eficiéncia como a exigéncia juridica,
imposta aos exercentes de fungdo administrativa, ou simplesmente aos que
manipulam recursos publicos vinculados de subvengéo ou fomento, de atuacio
idonea, econdmica e satisfatéria na realizagdo de finalidades publicas

98 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



assinaladas por lei, ato ou contrato de direito publico. (grifos ndo contidos no

original)

Dos trés elementos trazidos a colag@o pela defini¢do acima transcrita, merece
destaque — porque definidor da compreensao quanto aos demais — o da idoneidade
da atuagio. E de se exigir em relagdo a Administra¢io Publica que ela adote conduta
idonea, no sentido de linha de agfo suficiente a geracio do efeito desejado. Isso
significa dizer que ha de haver uma relagdo intrinseca entre a necessidade em concreto
da Administrag@o e a conduta eleita como eficaz a geragio do beneficio desejado, que
nem sempre levara a opciio pela soluciio mais cara, ou pela que contemple 0 maximo
de qualidade, ou o 4pice da tecnologia. Isso porque o Estado ha de empreender a uma
avaliacdo — sem duvida — de custo X beneficio, sem o que, ndo se teria como
concretamente atender aos demais requisitos indicados para a caracterizagdo de sua
conduta como eficaz. Assim € que numa contratagdo, por exemplo, incumbe a
Administrag@o identificar as caracteristicas daquele servico que se pretende seja
prestado, para a luz dessas especificas caracteristicas, buscar a solugdo mais
econdmica, e com qualidade compativel.

Assim é que numa contratacdo,por exemplo, incumbe a Administragdo
identificar as caracteristicas daquele servigo que pretende seja prestado, para que a
luz dessas particularidades, se possa identificar ainda qual seja a atuagdo mais
econdmica, e revestida da desejavel qualidade. Com isso se estd tdo-somente
destacando que nem sempre a op¢do da Administragdo ha de recair sobre a alternativa
maxima de eficiéncia, ja que por vezes, a necessidade e o interesse publico ndo
exigem esse maximo. E é essa compreensdo dos limites postos ao conhecimento do
que seja atuagdo idonea ¢ que estabelecera o foco, por assim dizer, para a analise das
demais variaveis.

Os exemplos concretos, para ilustrar essa assertiva sdo faceis. Assim ¢ que
numa aquisi¢do ou locac¢do de veiculos destinados ao atendimento ao expediente
administrativo normal, por certo se terd disponivel no mercado, desde viaturas mais
simples, até outras mais luxuosas, ou revestidas de caracteristicas especiais —
blindados, com tragdo nas 4 rodas, com computador e GPS, e outras tantas que a
tecnologia da area ja oferece. O limite a identificacdo daquilo que possa ser buscado
em mercado pela Administragdo Publica decorrera desse trago da idoneidade — o que
¢ necessario para o atendimento ao expediente ordinario da Administracdo? E salvo
situagdes absolutamente excepcionais, nenhuma dessas inovagdes tecnoldgicas se
mostrard necessaria, a0 menos para o atendimento as necessidades ordinarias dos
grandes centros urbanos. E a necessidade da unidade administrativa que indicara,
portanto, qual seja a alternativa idonea — no sentido de suficiente — ao atendimento
do interesse do Estado; e obedecido esse parametro é que se verificardo os demais
aspectos. Observe-se que essa assertiva pode igualmente se aplicar no outro sentido:
quando se cuida, por hipdtese, de selecdo de profissionais para o exercicio do cargo
de professor, numa suposta universidade publica, para atuagdo num mestrado ou
doutorado, evidentemente a atuag@o idonea exigira qualificagao distinta daquela que
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se pde para a seleg@o de profissionais a atenderem a rede publica basica; e por certo,
a diferenca de qualificagdo se reflete em diferenga de custo da iniciativa...

Essa compreensio ha de se transferir igualmente para a delimitagéo do exercicio
do controle social, no sentido de que descabida serd a argumentagdo de que
determinada iniciativa ndo contemple a alternativa melhor — sob o prisma técnico — se
as razdes de interesse publico relacionadas a espécie ndo exijam seja utilizada a
alternativa técnica excelente. Vale sempre lembrar que a identificagdo de qual seja a
alternativa mais adequada pressupde sempre uma mensuragdo comparativa — dentre
as varias hipoteses disponiveis, considerado ainda especificamente aquilo que se
quer. Esse juizo de relatividade ¢ insito ao conceito, ¢ havera de ser sempre formulado.
A adequada analise em relagdo as peculiaridades do caso concreto, do atendimento
as caracteristicas da atuacdo eficiente, € o principal balizador a se ter em conta quando
do exercicio do controle social, ou quando da resposta, pela Administracdo, a
provocacdo dele decorrente.

4.2.3 - Principio da eficiéncia, controle social e objeto do seu exercicio: o tema
prévio da sindicabilidade do juizo discriciondrio e sua relacio com o equilibrio e
harmonia entre poderes

A vista das premissas acima estabelecidas, tem-se que o exercicio, do controle
da eficiéncia da atuag¢@o da Administragio Publica, sera tanto mais util quanto mais
deslocado para o inicio do processo decisorio ele for. Isso porque, se a opgio de
execugdo de uma determinada tarefa do Poder Publico ja se revela, de inicio, por
ocasido do seu planejamento, como a tecnicamente inadequada; ou ao menos, a
opg¢do equivocada diante das alternativas que se pde, melhor sera que a “correcéo de
rumo” se dé de inicio, evitando o desperdicio de atividade tendente a realizacdo
daquilo que, ja se sabe, ndo atendera de maneira otimizada — eficiente, portanto — ao
interesse publico. Assim, o controle — interno, externo ou social — sera tdo mais
eficazmente exercido quanto mais proximo estiver do inicio da fase de planejamento
da conduta, da op¢do estratégica a ser empreendida pela Administracéo.

Admitida essa premissa, todavia, podemos ter duas alternativas: ou o Poder
Publico se vé diante de atuagdo plenamente vinculada — em que ele nio tera, a rigor,
margem de escolha dentre varias alternativas possiveis (a lei ja tera exercido a escolha,
ao vincular a atuagfo aos pardmetros nela estabelecidos) — ou a Administragdo esta
diante de hipdtese em que se lhe reconhece uma certa margem de discricionariedade
para, consideradas as possibilidades existentes, formular a sua op¢do. Na primeira
das hipdteses, ndo resta a rigor, muito espago a fiscalizagio: se a lei optou, vinculando
a conduta do administrador, temos também nesse fen6meno, controle social; mas
materializado diretamente, pela enuncia¢do da regra de conduta inafastavel a
Administragdo. Afinal, tera sido a sociedade, o povo por seus representantes, quem
tera determinado ao Estado qual o caminho a ser trilhado, ndo cabendo a intervencéo
de controle por ocasido do planejamento, sendo no sentido de verificagdo do rigoroso
atendimento a opgao vinculativa da norma juridica... Em entendendo a sociedade que
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a vinculag@o empreendida pela norma, no exercicio da fungdo legislativa, seja
inadequada; a reagdo que cabera apresentar sera, ndo de tentativa de controle da
Administragdo, mas sim de modificag¢do da norma, que enquanto vigente, condiciona
o comportamento do Poder Publico, salvo, evidente, vicio de origem.

A dificuldade pode surgir quanto se cuida da segunda alternativa: o Estado se
vé diante de margem de opgdo para a elei¢do de qual a conduta que va adotar para
perseguir numa situac@o concreta, o interesse publico. E o obstaculo pode ai surgir
por conta do dogma, ainda hoje dotado de muita for¢a, da insindicabilidade dos atos
discricionarios da Administragdo — parametro esse que, ja se adianta, ndo se harmoniza
como originalmente posto, com o estagio atual de desenvolvimento do Direito
Administrativo. O exercicio de poder discricionario insuscetivel de controle — até
mesmo do Judicidrio — mais se identifica com o estdgio em que se reconhecia a
Administragdo Publica uma imperatividade, um monopdlio da tutela do interesse
publico que hoje ndo mais subsiste. O interesse publico, antes de ser da
Administracdo, é da sociedade, que ndo pode ser conceitualmente excluida do
processo de tutela desse mesmo valor. E de se reconhecer portanto — com o
indispensavel equilibrio, todavia, com os demais valores constitucionalmente
tutelados, de equilibrio e harmonia entre os Poderes, e ainda outros — que o exercicio
de opgdo discricionaria da Administragdo Publica ndo pode ser uma espécie de decisdo
imperial, a qual a sociedade se curve, em grata reveréncia.

Observe-se que a proposta ¢ de caminhada sob terreno ainda hoje cedigo:
exercicio de poder discricionario, no espago que lhe seja reservado pela lei, ¢
prerrogativa ainda do Estado, inequivocamente. Todavia, esse exercicio ha de estar
subordinado — como de resto, toda a atuagdo da Administragdo Publica — aos principios
constitucionais que lhe sdo aplicaveis, circunstdncia que por si so ja exclui como
alternativa, aquela opgdo que se revela ndo seja a mais eficiente. Assim, quando se
fala na possibilidade do exercicio do controle social sobre esse exercicio de
discricionariedade, esta-se sustentando ndo a substituicdo do Poder Publico pelo
administrado; mas sim que esse ultimo possa demonstrar — por exemplo — a
incompatibilidade entre a op¢do empreendida e o pardmetro da eficiéncia. Se existem
elementos técnicos a demonstrar a inadequagao entre a solugéo cogitada pela Publica
Administraggo e a finalidade pretendida, estariamos no terreno da contaminagdo da
conduta do Estado por um conflito verificado entre o resultado de seu juizo
discricionario e o principio da eficiéncia.

A verdade ¢ que, quando se empreende a uma analise principiologica de quais
possam — ou devam ser — os limites relacionados ao tema discricionariedade, a
conclusao a que se chega € de que essa figura mesma esta a merecer nova modelagem,
que ndo mais faga coincidir discricionariedade e mérito, mas reconhega que cada qual
desses elementos traduz competéncias distintas. Essa é a visdo de Morags (1999:37):

A principializa¢do do Direito, antes de abolir a categoria da
discricionariedade administrativa, de erradicar a margem de liberdade de
decisdo como nota que caracteriza ou de identifica-la a esfera do mérito do

ato administrativo, modificou as conexdes entre discricionariedade, lei e
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Direito; forneceu novos parametros juridicos — ndo legais, e que antes eram
politicos, de exercicio dessa liberdade, e destacou o mérito como o ‘niicleo
politico’ da discricionariedade insuscetivel de revisdo jurisdicional. Deste
modo, proporcionou o controle jurisdicional de aspectos discriciondrios

dos atos administrativos, distintos do mérito, além de guarnecer a

Administrag¢do Publica de critérios norteadores de agdo, os quais

consubstanciam parametros orientadores do exercicio daquela liberdade

de decisdo e delimitadores de dose variavel dessa liberdade, maior ou menor,
em cada caso vertente.

Pois bem. Reconhecer essa idéia acima proposta — de que exista uma margem
de controle social sobre o exercicio de competéncia discricionaria da Administragado
Publica na op¢ao estratégica de atendimento ao interesse publico —exige harmonizagio
com os demais principios constitucionais, como ja se disse, dentre os quais, relevantes
ao tema e igualmente ja trazidos a cenario, os de equilibrio e harmonia entre os
poderes, e eficiéncia da Administragdo Publica.

Fala-se aqui em equilibrio e harmonia entre os poderes como valor a ser
considerado — ndo obstante o foco principal do trabalho seja o controle social —
porque parece claro que aquilo que possa ser objeto de fiscalizagdo pela sociedade,
naturalmente ha de ser aberto igualmente ao exercicio do controle interno e externo.
Se assim ¢, a sindicalizacdo dos atos da Administragdo Publica pode conduzir a
intervencao, por exemplo, dos Tribunais de Contas — auxiliares do Poder Legislativo
— ¢ também do Poder Judiciario, sede onde encontrardo solugdo final eventuais
conflitos de interesse que ndo alcancem solugdo de composicdo entre as partes
envolvidas. Assim, uma perspectiva mais ampliada da fiscalizagdo dos atos da
administracdo por parte da sociedade ha de, necessariamente reconhecer aos demais
poderes — que também encontram na sociedade e na defesa de seus interesses, sua
razdo de ser — o mesmo espectro de atuagdo; por isso a introducdo no debate do
tema, do principio dos freios e contrapesos.

Como empreender, na hipdtese a indicada ponderagdo de valores? Afinal, a
razdo de ser da Administracao Publica €, por dbvio, o desenvolvimento da chamada
fun¢o administrativa, no que se compreende a formulagio dos juizos discricionarios
a ela relacionados, quando a lei esse tipo de opgdo assinale. Interpor o controle
social nesse exercicio de discricionariedade ndo implicaria desnaturagio da funggo
administrativa, e em perigosa intervengdo entre poderes? Esse ¢ o desafio a se
enfrentar.

Antes do prosseguimento na analise do tema, € preciso destacar que esse
dogma da separacgdo — e por via de conseqiiéncia, do equilibrio e harmonia entre os
poderes — também ha de ser visto no contexto de sua utilidade para o atendimento ao
interesse publico ultimo, que € o regrar e harmonizar o convivio social. Assim, por
uma questdo de especializacao, de segregagdo de funcdes, enfim, por varios critérios
técnicos da maior pertinéncia e relevdncia, adotou-se esse modelo — que ¢
mundialmente consagrado — de separagdo e equilibrio entre os poderes, ndo se
reconhecendo primazia a nenhum deles. Essa tltima caracteristica € que ¢ a pedra de
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toque, que parece socorra a solu¢do da questdo. O parametro do equilibrio e harmonia
existe justamente para que nio se reconheca a nenhum dos trés uma posicio de
maior relevincia, ou de favorecimento na existéncia do conflito. Assim, ndo se pode
usar do argumento do equilibrio e harmonia entre os poderes para fins de impedir a
sindicalizag¢@o de um pelo outro, vez que essa linha de raciocinio levada ao extremo
atenta contra a propria razo de ser da regra da separacdo harmoénica, equilibrada.
Explica-se.

Se um Poder nio pode assumir posi¢do de destaque em relagdo aos demais,
sendo de reconhecer a cada qual a sua atividade em perfeita harmonia, ndo ¢ de se
admitir que uma determinada fungdo — desempenhada predominantemente por um
dos Poderes — seja insuscetivel, por defini¢do, de sindicalizagdo, porque essa
insindicabilidade implicaria reconhecer a esse Poder, insuscetivel que seria de controle,
uma posic¢do de proeminéncia com relacdo aos demais. O que nédo se pode admitir é
uma superposi¢do de fungdes; um poder, ao argumento de fiscalizagdo do outro,
desempenhando fungdes que ndo lhe sejam proprias. No mais, a sindicabilidade
reforca — parece — justamente a idéia de equilibrio.

4.2.4 - Principio da eficiéncia, controle social e objeto do seu exercicio:
compreensio do significado da atuacio discriciondria, e seus reflexos na
viabilizacio do exercicio do controle social

Para a adequada analise da possibilidade do controle social no processo de
formagdo da opgdo da Administracdo Publica quando existente uma margem
discricionaria, é de se recordar qual o objetivo da existéncia em si desse espago
decisério para o administrador. E no tema, indispensavel a licdo de BANDEIRA DE
MELLO (1992:32):

...quando a norma juridica vinculadamente estabelece um unico
comportamento perante situa¢do definida em termos objetivos, ninguém
duvida que ela quer um comportamento dtimo, e que lhe foi considerado
possivel pré-definir a conduta dessarte qualificada como ideal para atender
ao interesse que se propds tutelar; por isso o fez em termos de vinculagdo
total. Mas caberia perguntar: quando a lei regula uma dada situa¢do em
termos dos quais resulta discricionariedade, terd ela aberto mdo do propdsito
e da imposi¢do de que seja adotado o comportamento plenamente adequado
a satisfa¢do de sua finalidade?

Muito pelo contrdrio. A discrigdo, como se espera a breve trecho
comprovar, é a mais completa prova de que a lei sempre impde o
comportamento otimo. Procurar-se-a demonstrar que quando a lei regula
discricionariamente uma dada situacdo, ela o faz deste modo exatamente
porque ndo aceita do administrador outra conduta que ndo seja aquela
capaz de satisfazer excelentemente a finalidade legal.

Em primeiro lugar, isso é postulado por uma idéia simplicissima.
Deveras, ndo teria sentido que a lei, podendo fixar uma solug¢do por ela
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reputada otima para atender o interesse publico, e uma solu¢do apenas
sofrivel ou relativamente ruim, fosse indiferente perante essas alternativas.
E de presumir que, ndo sendo a lei um ato meramente aleatério, sé pode
pretender, tanto nos casos de vinculagdo, quanto nos casos de discri¢do,
que a conduta do administrador atenda excelentemente, a perfeicdo, a
finalidade que a animou. Em outras palavras, a lei so quer aquele especifico
ato que venha a calhar a fiveleta para o atendimento do interesse publico.
Tanto faz que se trate de vinculagdo, quanto de discri¢do. O comando da
norma sempre propoe isto. Se o comando da norma sempre propoe isto e se
uma norma é uma imposi¢do, o administrador estd, entdo, nos casos de
discricionariedade, perante o dever juridico de praticar, ndo qualquer ato
dentre os comportados pela regra, mas uinica e exclusivamente aquele que
atenda com absoluta perfeicdo a finalidade da lei. (grifos do autor)

Discricionariedade, portanto, quando oferecida ao administrador publico, nada
mais € do que a chance de buscar, dadas as circunstancias do caso concreto — que o
legislador, prudentemente, ndo tentou, em um exercicio de prospecc¢do, prever e
disciplinar — dentre as alternativas de comportamento e solucéo, qual a que melhor
va atender ao interesse publico sinalizado pela norma. Se ha uma tnica solugdo que
atenda (ou atenda melhor) a finalidade consagrada pela norma juridica, ha de existir
um critério de opgao, de busca dessa solugdo otimizada — da solug@o eficiente, como
determina a regra constitucional.

Esse critério de escolha de qual seja — consideradas as circunstancias de fato
relacionadas a hipdtese — a melhor alternativa posta a Administragdo, pode se firmar
a partir de dois elementos distintos: o elemento técnico e o politico. Sim, porque ha
situa¢des que exigem uma opg¢ao relacionada especificamente a avaliagdes de ordem
técnica; ja outros podem até compreender um vezo técnico como elemento de
informagdo, mas tem o cerne da decisdo relacionado a um juizo politico. Um exemplo
sempre auxilia a compreensao.

Suponhamos uma determinada entidade administrativa que ainda se valha
exclusivamente de registros e documentos fisicos; e que essa mesma unidade opte
por dar inicio a seu processo de entrada na era da informatica, cogitando, por uma
sugestdo infeliz, de desenvolver seus sistemas corporativos (de administragdo de
pessoal, de controle contabil, e outros) em uma linguagem de programagéo totalmente
ultrapassada — COBOL, por exemplo. Ora, essa ¢ uma op¢ao que ha de se dar, se
pautar por critérios eminentemente técnicos, que repudiam, decerto, o inicio de um
processo de informatizacéo a partir de uma linguagem de desenvolvimento de sistemas
que ja ndo se usa. Os critérios orientadores da decisdo — disponibilidades de
profissionais desenvolvedores no mercado, compatibilidade da linguagem para
agregar funcionalidades disponiveis via Web, intercomunicabilidade com outros
sistemas etc., etc. —sdo todos de ordem eminentemente técnica, sem qualquer colorido
politico oponivel em favor da solug@o, que pudesse fazer pender a balanca do interesse
publico pela opgdo COBOL. A decis@o administrativa na hipotese, fica subordinada
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por uma espécie de zona de certeza negativa, ditada por critério técnico — outras
solugdes técnicas seriam até possiveis, mas esta, nao!

Vejamos agora um outro exemplo: uma entidade publica que oferega servigos
de apoio a populagdo pré-escolar, mediante a manutengao de creches, precisa deliberar
com relagdo a qual deva ser a melhor subordinacgéo técnica dessas unidades: se a
Pasta da Educagdo ou a Pasta da Assisténcia Social. Esta op¢do — a par de seu vezo
evidentemente organizacional — reveste-se de cunho politico, sem um pardmetro
técnico absoluto aplicavel, que determine quer uma zona de certeza positiva, quer
uma zona de certeza negativa em relacdo a qual deva ser a alternativa eleita pela
Administragio Publica.

Podemos construir um terceiro exemplo, que sem a caracteristica de uma decisdo
relacionada a estrutura organizacional, também contenha na esséncia, um juizo
discricionario politico a ser exercido. Suponhamos uma entidade ptblica que mantenha
um programa de ressocializa¢do de populacdo de rua, pela via da internagdo em
unidades especializadas. Insatisfeita com os resultados apresentados por esse tipo
de programa, cogita de desenvolver o atendimento a esse segmento por outra formula,
um sistema de auxilio pecuniario e médico, por exemplo, sem internagio. Por certo, o
tema tem aspectos técnicos que informarfo a decisdo da Administra¢do: vantagens e
desvantagens do sistema de internagio; custo do sistema de internag@o; vantagens
e desvantagens do sistema de pagamento em pecunia a populacdo desse tipo etc.,
etc., etc.. Todos esses pardmetros ¢ informagdo de ordem técnica hdo de ser
considerados, sem duvida; todavia, a decisdo pela realizagdo do programa “a” ou
invés do programa “b”, nessa hipotese, ¢ de cunho politico.

Pois bem. Em se cuidando de uma hipétese em que a lei preveja o exercicio de
juizo discricionario segundo critérios de ordem técnica, ndo se vislumbra obice maior
ao conhecimento e sindicabilidade, pela sociedade, dessas razdes determinantes da
op¢do da Administrag@o Publica. Sim, porque se o exercicio da concentracio, dentro
dos limites da margem discricionaria que lhe foi assinalada pela lei, ha de se dar no
sentido da melhor solugéo (no caso, solugdo técnica); é inteiramente razoavel que a
sociedade possa, dado a conhecer os parametros orientadores da decisdo, avaliar se
0 juizo discricionario foi exercido segundo essa determinacéo principiologica, de que
também ali, se tenha buscado a melhor alternativa — e ndo qualquer alternativa que ao
agente publico ou politico parega conveniente.

A aferigdo portanto dos parametros técnicos que tenham determinado uma
decisdo sujeita igualmente a hoje denominada discricionariedade técnica, € passivel
de inclusdo do ambito das atividades da Administragdo Publica objeto de possivel
controle social, até porque essa compreendem opgdes relacionadas, muitas vezes,
aquilo que MoreRA NETO (2000:128) denomina interesse publico que ultrapassa os
limites do publico estatal.

Retornando a um tema ja exposto no subitem 4.2.1, nessas hipoteses de
deliberagio subordinada a determinantes técnicas, o controle social sob o prisma do
principio constitucional da eficiéncia — que ¢é justamente do que se cogita nesta
etapa do presente trabalho —ha de se verificar exatamente em relagdo aos pardmetros
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determinantes da escolha da solug@o idonea. Cabe a Administracdo declinar suas
razdes para o exercicio da opgdo por aquela alternativa de conduta (ao invés de
outra) sendo permitido aos agentes de controle aferirem — sempre sob o prisma da
técnica— se essas razdes sdo suficientes e compativeis com a escolha a se materializar,
ou ja materializada pela Entidade Publica.

Vale aqui, ainda, uma outra observagdo: vém-se afirmando que o controle
social pode ser exercido, ainda que na formulagao de juizos discricionarios, em relagdo
aos critérios determinantes, € a operagdo propriamente dita de escolha da opcéo
idonea — e com isso, harmdnica com a eficiéncia. Impde-se todavia destacar que, em
havendo mais de uma opgédo, igualmente idoneas do ponto de vista técnico, e
equivalentes no que tange aos demais aspectos (economicidade e qualidade) tem-se
por esgotadas as possibilidades da fiscalizagdo, ndo cabendo a intervengdo para
optar por “a” ou “b”. Isso porque o controle social, como também ja discorrido,
guarda sempre uma relac@o de instrumentalidade ao atendimento do interesse publico;
ora, se o interesse publico estara igualmente atendido — e eficientemente atendido —
por qualquer das varias hipdteses, ndo ha justificativa para a intervengio, salvo, o
uso pela Administragio, de meio ndo contemplado por lei para o exercicio da escolha
entre as varias opgdes igualmente eficazes. Mais uma vez, o exemplo, para facilitar o
raciocinio.

Suponhamos uma contratagdo de profissional para a realizacdo de um
determinado servigo em favor da Administragdo Publica. Apresentam-se — ou cogita
o Estado — de varias alternativas equivalentes, do ponto de vista da eficiéncia, e
cuida-se de hipdtese que autorize a inexigibilidade da licitagdo. Nada portanto a
controlar, uma vez constatada a equivaléncia sob o prisma da eficiéncia. Se todavia,
essa equivaléncia se pde, mas inexiste regra que autoriza na hipotese a escolha
diretamente, pode vir a ter lugar a fiscaliza¢@o, agora ndo sob o prisma da eficiéncia,
mas a conta do problema da legalidade.

A titulo de observagdo final, vale ainda destacar, em aval da tese que se
desenvolve, que a importancia da regulag@o daquilo que seja de interesse publico —
ainda que nfo encartado formalmente no aparato estatal — ¢ hoje ja inequivoca, tendo
dado ensejo inclusive ao surgimento de novo ramo do Direito, proximo ao do Direito
Administrativo, a saber, o Direito Regulatdrio. Ora, se o tema da regulacdo — ou seja,
da defini¢fo de quais os critérios técnicos aplicaveis ao desenvolvimento da atividade
“a” ou “b” — tem tamanha relevancia, mesmo nas areas em que, por for¢a do modelo
de cooperagdo, se conta com o auxilio também da iniciativa privada, ou até em que
sejam os agentes da iniciativa privada os unicos desenvolvedores da atividade; g
fortiori sera importante no que tange a atuagdo diretamente por parte da
Administragdo Publica, tutelando interesses de mesma natureza. E se a regulagéo é
importante, se o conhecimento dos critérios técnicos determinantes da decisdo é
relevante; com maior razao sera de se admitir o controle social sobre o tema, até para
que — também em uma manifestagdo da técnica de administragdo por coordenagdo —
possam o0s experts ndo vinculados a Administragdo Publica intervirem com suas
contribuigdes proprias.
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A verdade ¢ que o conceito mesmo de discricionariedade, como se verificou
das consideragdes acima, vem também evoluindo, no sentido de uma harmonizagao
sempre crescente entre as op¢des que se reconhece indispensaveis aquele que exerce
a fungdo administrativa, e a participagdo daqueles que sdo objeto dela, na linha do
fortalecimento da técnica da gestdo por cooperagdo. Esse era ja o sentimento de
MEDAUAR (1992:186-187) ao discorrer sobre a trilha de evolugdo do Direito
Administrativo:

A realidade atual retrata a existéncia de inuimeros centros publicos
titulares de poderes e a amplia¢do de direitos dos individuos, o que, em
sintese, leva a heterogeneidade dos interesses e a pressdo de individuos e
grupos sobre a Administracdo para atendimento de suas reivindicagdes.
Também se registra progressiva tecniciza¢do no tratamento dos assuntos a
carga da Administrag¢do, e a ado¢do de praticas consensuais, conciliatorias,
e ndo somente decisoes unilaterais imperativas. O conjunto desses fatores
acarreta a mudanga da natureza pura da discricionariedade. Prega-se entdo
a necessidade de nova disciplina para que se torne objetiva, imparcial,
controlavel.

Inteiramente diferentes hdo de ser as conclusdes quando se passa a cogitar
de decisdo discricionaria da Administragdo, adotada em funcdo de juizo politico.
Nessas hipdteses, efetivamente, a pretenséo a sindicalizagdo implicaria uma inaceitavel
intervengdo na esfera de competéncia — e responsabilidade — do Poder Publico, que
ha de ser auxiliado pela sociedade, e ndo substituido por ela. Para essas hipdteses de
opeao discricionaria fruto de juizo politico, o que se pode observar €, ndo o controle
social como vem sendo até o momento defendido — paralelo mesmo ao processo
decisdrio — mas aquele na sua forma mais direta, a saber, o voto. Sim, porque se os
juizos politicos foram inadequados, ou dessintonizados com os desejos da populagio,
o que se verifica é que a representacdo ndo se vem dando como determinam os
modelos da ciéncia politica, e a solugdo ha de ser a descontinuidade...

4.2.5 - Principio da eficiéncia, controle social e métodos de seu exercicio

Vistos os limites em que se pode admitir o controle social nas decisdes de
parte da Administragdo Publica, de molde a aferir a adequada observéancia do principio
da eficiéncia, ¢ de se cogitar de quais as formas pelas quais ele possa se verificar
concretamente, ja que uma das maiores dificuldades hoje, no que tange a materializagéo
da sociedade participativa de que falam os teéricos, ¢ a identificacdo de meios pelos
quais se possa efetivamente ter o envolvimento da sociedade nesse desenvolvimento
dos misteres que séo proprios do Estado.

Primeira observagdo que necessariamente ¢ de se fazer, é a de que
evidentemente, papel fundamental tera na viabilizag¢do do exercicio desse controle
social no que tange aos aspectos técnicos envolvidos, mesmo nas decisdes
discricionarias, o principio da transparéncia, como garantia da acessibilidade aos
particulares, das razdes de decidir ou da metodologia de trabalho prevista para orientar
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o processo decisorio por parte da Administragdo Publica. E quando se alude aqui ao
ideal de transparéncia, refiro-me a verdadeira extensdo da palavra, qual seja, o tornar
publico todos os elementos de informagao que sejam relevantes ao tema, em veiculo
habil a garantir a publicidade, € com sua reiteragdo pelo nimero de vezes necessario
a tornar induvidoso que o publico teve substancialmente a chance de ter acesso a
informacgdo. A pratica antes incensada por vetustos profissionais da Administragdo
Publica, que se jactavam mesmo de sua capacidade de redigir expedientes a serem
submetidos a publica¢o, que supostamente atendessem — do ponto de vista formal
— a exigéncia de publicidade, sem todavia descerrar o verdadeiro conteudo daquela
decisdo, ndo mais se coaduna com a sociedade participativa, nem tampouco com a
gestdo publica por colaboragio.

Firmada essa premissa, pode-se retomar a indagagfo original: de que forma
podera se verificar o exercicio do controle social, com relagdo ao processo de tomada
de decisdo empreendido pela Administragdo Publica?

Dois parece sejam os gé€neros de instrumentos que se possa destacar para a
implementag¢do do controle social: aqueles de divulgac@o das informagdes, em que a
Administragdo Publica tem uma postura ativa, transmitindo os dados e pardmetros
técnicos pertinentes; e aqueles de interagdo com a sociedade, em que ao contrario, a
posicao da Administragéo € passiva, recebendo as demandas, seja de esclarecimentos
quanto a matéria técnica ou de fato, seja de avaliagdo de questdes suscitadas pelos
controladores — sugestdes de modificagdo no processo decisorio, nos parametros
aplicados, ou mesmo do conteudo do que ja se tenha assentado. Importante destacar,
com relacdo a esses dois géneros de instrumentos destinados ao controle social, que
eles demarcam — como uma espécie de beneficio indireto — o nivel de responsabilidade
de cada ator: a Administrac@o tem a sua parcela de a¢@o sponte propria, em homenagem
ao que lhe determina a Carta de Principios; e a sociedade controladora, tem o 6nus de
definir quais sejam os elementos de que ela precise para o exercicio de sua parcela de
contribuig@o, a par do encargo também de declinar formalmente — como se exigiu
antes, da Administragdo — qual o teor de sua sugestdo. Observe-se que tudo isso se
harmoniza com a técnica da cooperagio, que pressupde intercimbio entre os
colaboradores, socializando a responsabilidade, partilhando 6nus e bonus.

Por intermédio destes instrumentos — de divulgagdo de informagdes, ¢ de
interagdo com a sociedade — podera o controle se verificar, como antes ja suscitado,
desde o inicio da fase de planejamento da acdo publica, dando ensejo a maxima
otimiza¢do dos esfor¢os que se venham a desenvolver.

Por certo, o exercicio dessa atividade ha de ser a maior escola, seja para a
sociedade como controladora, seja para a administragcdo como gerenciadora dessas
novas demandas. Afinal no desempenho do controle social, pode-se verificar
encaminhamentos de cunho politico — o que transcenderia o objetivo que se pretende
tutelar com o reconhecimento da existéncia, em nossa estrutura constitucional, de
mecanismos voltados a aferi¢do, pela sociedade, da adequagido do procedimento
adotado por parte dos Poderes, que nada mais fazem que servi-la. Assim, € possivel
prever, que por exemplo no processo de planejamento de uma determinada intervengao
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urbana, determinado segmento social contrario a iniciativa — por razdes particulares
—venha a tentar, pela manipulag@o dos meios de controle disponiveis, adiar a decisao
da Administragdo ao maximo, até inviabiliza-la. Como seria de se enfrentar hipdtese
dessa natureza? Afinal, vale lembrar que nenhuma pessoa ou organizagdo tem a
delegacgao exclusiva para o exercicio do controle social; de modo que uma situagéo
como a cogitada, além de poder caracterizar um abuso do exercicio do controle,
eventualmente tera sido causada por entidade que ndo detenha representacdo assim
tdo ponderavel da sociedade...

O cuidado — parece — ha de estar na defini¢io dos mecanismos de controle,
para que nem eles sejam esvaziados de substancia, nem tampouco se transformem
em um elemento paralizante para a Administragcdo Publica. Assim, a fixacdo de um
procedimento — com prazos, defini¢do de interlocutores, enfim, todos os elementos
necessarios — € indispensavel, para que se possa, também por amor a transparéncia,
dar a conhecer a todos qual o momento e local proprio para a apresentacdo das
informagdes, da contradita e do resultado da apreciagdo por parte da Publica
Administragdo, desses ultimos argumentos.

Mesmo em sede de direito de defesa (administrativa e judicial) — que tem outra
conotag¢do, vez que se cuida de direito e garantia individual — é pacifico o entendimento
de que o que ha de se assegurar ao defendente ¢ a oferta da oportunidade para o seu
exercicio, sujeita, todavia, a limita¢des decorrentes de prazo, de esgotamento da
insténcia, etc., etc.. Em matéria de controle social, ndo ha porque se racionar de forma
diferente, ja que o objetivo final € o estabelecimento de um dialogo entre administrado
¢ Administra¢do, e ndo um instrumento absoluto de subordinagido de um dos agentes
sobre o outro. A conclusdo ha de se dar no sentido de que seja possivel reconhecer
a Administrac@o Publica, a prerrogativa de previamente estabelecer as regras segundo
as quais se podera exercitar o controle. Sem essa exata conotacdo — mas com
potencialidade para aplicacdo a essas hipoteses — destaca-se no cenario normativo
patrio, a Lei 9784 de 29 de janeiro de 1999, que regulando o processo administrativo
no ambito da Administragdo Publica Federal, normatiza, ainda que no plano mais
genérico, a forma pela qual se dara a relagdo processual-administrativa com esta
entidade federada.

Superada a fase de planejamento, com ou sem controle social; adentrando a
Administragdo Publica na fase de execugo de sua decisdo ou iniciativa, tem lugar
ainda, por certo, o controle social. Nesta etapa, todavia, do desenvolvimento das
atividades do Estado, ha de ter lugar também a ponderagao de valores, ¢ a razoabilidade.
Explica-se.

Em fase ja de concretizagdo da iniciativa antes planejada pelo Estado, por
certo a sua sustagdo ou cancelamento normalmente gerara prejuizos 8 Administragado
Publica — que tera empreendido, no mais das vezes, a contratacdes ou outras
providéncias tendentes a realizar a atividade antes planejada. Também € provavel
que o cancelamento, adiamento ou modificacdo de uma iniciativa ja deflagrada —e
que sob esse novo cenario, tera sido oferecida ao controle social — venha a trazer
algum gravame a um determinado segmento da sociedade, destinatario direto daquela
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acdo estatal, ou beneficiario, por conseqiiéncia, desse mesmo atuar. Esses riscos
potenciais ja estariam a recomendar portanto, que as razdes para modificagéo,
suspensdo ou cancelamento da a¢do administrativa sejam bem mais robustas do que
aquelas apresentadas na etapa ainda de planejamento. Vale lembrar — e essa afirmativa
ndo foi ainda afastada pela evolugdo do Direito Administrativo — que os atos do
Poder Publico presumem-se legitimos, pelo que o afastamento dessa presungdo exige
elementos mais ponderaveis. O controle social (assim como o institucional, por certo),
por certo tera ainda lugar, mas o esfor¢o de demonstrag¢do do equivoco de conduta
do Estado-Administragdo ha de ser muito maior. Na verdade, essa compreensio
completa a assertiva antes ja formulada de que a defini¢do das regras procedimentais
clareia os limites de responsabilidade de cada qual dos atores desse processo. Afinal,
existindo interesse publico em jogo, de um lado é de se dar voz a sociedade, mas de
outro ¢ de se prevenir o uso egoistico ou irresponsavel dos mecanismos de controle,
assegurando-se um minimo de seguranga juridica nas rela¢cdes empreendidas por e
com a Administragdo Publica, sem o que se poderia verificar a paralisagdo do Estado
— 0 que evidentemente, em nada se conformaria com o interesse publico.

Outro aspecto que parece importante destacar, igualmente, é que a possibilidade
de interacdo diretamente entre sociedade e Administracdo Publica ndo exclui, por
certo, a alternativa de provocagio, também popular, de intervengio das estruturas
oficiais de controle interno e externo. Isso porque cada qual das esferas tem sua
parcela de responsabilidade, sendo inteiramente razoavel — em havendo motivo,
naturalmente — que as intervengdes de controle se auxiliem mutuamente, eventualmente
suprindo com essa interagdo, eventuais deficiéncias relacionadas a equipamento,
expertise técnica ou outras variaveis uteis a analise do tema sob investigagdo.
Observe-se que esse estreitamento entre controle social e controle formal parece
inevitavel, ja que a atuagdo preventiva, em especial, do controle externo, vem de ser
refor¢ada pela Lei Complementar 101/2000, merecendo destaque especifico os termos
do art. 59, § 1°, que assim se expressa:

Art. 59, § 1° - Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou érgaos
referidos no art. 20 quando constatarem:
1 — a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso 11

do art. 4°e no art. 9%

11— que o montante da despesa com pessoal ultrapassou 90% (noventa
por cento) do limite;

1l — que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das
operagdes de crédito e da concessdo de garantia se encontram acima de

90% (noventa por cento) dos respectivos limites,

IV — que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do
limites definido em lei;

V — fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas
ou indicios de irregularidades na gestdo or¢amentaria.
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Embora se cuide, sem davida, de uma nova visdo em relagdo ao tema de
controle, parece inexistir qualquer incompatibilidade intrinseca nessa aproximacao.
Afinal, na esséncia, a Corte de Contas nada mais é do que uma Jonga manus do
Poder Legislativo — com o perfil técnico que lhe tragou a Carta Federal — mas destinado
a subsidiar a atuag@o daqueles que representam, justamente, essa mesma sociedade
que se chama a participac@o no processo decisdrio, no exercicio também do controle.
Reconhecidos, portanto, os distintos perfis de atuagdo de cada qual — Tribunal de
Contas e sociedade — a aproximagéo so tende a conferir maior transparéncia a atuagéo
da Administragdo Publica, com grandes vantagens para todos os envolvidos.

4.2.6 - A guiza de conclusio da relagio entre controle social e principio da
eficiéncia

Admitida a expansdo do &mbito do exercicio da atividade de sindicancia pela
sociedade quanto aos aspectos de eficiéncia do atuar da Administra¢do, mais do que
nunca ganha relevancia a imperiosidade de se investir na profissionalizagdo dos
agentes do setor publico. Isso porque se cabe ao Estado sustentar tecnicamente
suas opg¢des de formulacdo de estratégias — e defender tecnicamente perante toda a
comunidade social, que ha de compreender, decerto, experts na matéria — ndo ¢
aceitavel que se possa ter o interesse publico cuidado por profissionais de média
formagdo, sem oportunidade de atualizagdo, de igualagdo com a forga de trabalho
encontradica no mercado em geral.

Outro aspecto — com reflexos favoraveis no fortalecimento do Estado
Democratico de Direito — € que o desempenho da fungfo publica, especialmente da
representagdo dos cidaddos ndo mais poderd se dar em bases firmadas Unica e
exclusivamente no carisma, ou em outras qualidades pessoais que ndo qualificam
necessariamente o seu detentor para o exercicio da representag@o popular. Isso porque
o acompanhamento e a discussdo relacionada a eficiéncia do que se proponha como
linha de conduta imponivel & Administracdo exigird, necessariamente, desse
representante, um minimo de conhecimento da matéria técnica, o que conduzira
inevitavelmente a um melhor exercicio da fungo publica. Esse debate, entre sociedade
e Administrag¢@o, nas suas varias fungdes, permanente — e ndo so6 por ocasido do
sufragio — em verdade até mesmo esclarece a cidadania em relagdo a quais os temas
devam ser por ela investigados em relagdo aos candidatos a postos politicos, por
ocasido da elei¢do. Afinal, se a sociedade acompanha a discusséo, o planejamento, a
formulag@o de politicas para que se venha mais facilmente a alcancar a eficiéncia das
estruturas da Administragio; ela necessariamente conhece o que deve ser objeto
prioritariamente das cogitacdes dos seus representantes.

Tudo isso pode parecer muito distante do modelo de Estado, representacdo e
sociedade que se tenha hoje, mas nem por isso ha de desanimar o formulador de
idéias. Afinal, ha 40 anos atras, até o sufragio direto e universal parecia idéia remota
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no Estado Brasileiro — e nem por isso se deixou de lutar. E afinal, do ponto de vista de
historia, 40 anos sdo um piscar de olhos...

4.3 - Controle Social e a Isonomia na Aplicacio do Direito Administrativo
Sancionador

Sabe-se que uma das idéias hoje prevalecentes em relagio ao perfil a se conferir
ao Estado ¢ de estruturagdo segundo um pardmetro de subsidiariedade. Assim, ao
Estado se reconhece, num contrafluxo, a necessidade de dimensionar-se segundo
aquilo que lhe seja essencial realizar concretamente; no mais, contando com as
técnicas inerentes a chamada administragdo por cooperacido (descentralizagio,
privatizagdo, parcerias e outros institutos), para o desenvolvimento de suas
atividades. De outro lado, o incremento da idéia do Estado subsidiario — até porque
encontra como um de seus suportes teoricos, justamente a idéia acima referida de
cooperagdo — pressupde um incremento da participacdo popular, naquele sentido
mais amplo sobre o qual ja se discorreu no item 2.2 do presente trabalho. Caminham,
portanto, lado a lado, subsidiariedade e participagdo, como instrumentos de realizago
do interesse publico, agora com mais atores envolvidos do que na concepg¢ao antiga,
em que se preconizava exclusividade da tutela desse valor em favor do Estado.

Consectario da subsidiariedade e da participagdo popular — mais
especificamente, da vertente de controle incluida nesse ultimo conceito — sera a
identificagdo com maior facilidade (pela dedicagdo material mesmo ao tema) por parte
dessas estruturas sociais organizadas, de desvios no atendimento ao interesse
coletivo. E preciso portanto, reconhecer aqueles agentes sociais dedicados igualmente
ao controle, a possibilidade de uma interveng@o mais eficaz do que a mera dentincia
do desvio eventualmente perpetrado pela Administragdo ou por seus delegatarios,
na execucgdo de servigos ou atividades outras de inegavel vezo de interesse coletivo.
Afinal, reduzir a atuagdo do controle social a um instrumento que venha a se exaurir
na dentincia, importaria em apequenar em muito seu potencial de acdo, deixando a
Administragio ainda um certo vezo imperial, de que ciente da noticiada irregularidade,
dela fara o que entender adequado, sem que disso precise prestar maiores contas a
sociedade.

Se o controle social, no perfil instituido pela Carta de 1988 tem natureza de
direito subjetivo ptblico — como sustentado por Britto (1992:116-117, 119-120) referido
no item 2.2.1 — é de se reconhecer um duplo efeito: o dever imposto a Administragido
de contraprestar, dando resposta (qualquer que seja seu teor) ao requerimento
formulado; e o direito reconhecido aquele que provocou o exercicio do controle de
receber a aludida resposta.

Ora, € sabido que no mais das vezes, o desempenho equivoco ou irregular de
atividade acometida a Administragdo Publica ou a delegatarios de funcdo igualmente
publica, objeto da denuincia decorrente do exercicio de controle social cogitada acima,
ha de resultar na imposi¢@o de san¢do administrativa, naquele conceito tragado por
Osorio (2000:80):
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Consiste a sangdo administrativa, portanto, em um mal ou castigo,
com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administragdo
Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporagdes
de direito publico, a um administrado, agente publico, individuo ou pessoa
Juridica, sujeito ou ndo a especiais relagdes de sujei¢do com o Estado, como
conseqiiéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com
finalidade repressora ou disciplinar,no ambito de aplica¢do formal e material
de Direito Administrativo.

A questdo teorica a ser enfrentada reside portanto, em refletir com relagio a
admissibilidade de, no exercicio do controle social, demandar a sociedade organizada
a incidéncia do direito administrativo sancionador em relagdo a uma determinada
hipotese concreta, controlando ainda — como garantia da eficacia de sua atuagdo —a
decisdo final da Administra¢do Publica.

Dessa construgdo — a se ter por aceitavel, segundo a linha de argumentacéo
que se desenvolvera adiante — decorreria a compreensdo de que a sociedade
organizada poderia, diante de fatos concretos, postular a Administragdo Publica a
incidéncia de sang¢do, controlando ainda a decisdo em concreto em relagdo a sua
aplicag@o ou ndo, independentemente da existéncia de uma relacdo direta entre o
interesse da entidade exercente do controle, e a irregularidade que se pretenderia
coibir. Esta-se discutindo, em verdade, a possibilidade de se ter o interesse pela
observancia da juridicidade como base suficiente a autorizar a intervengio
controladora da sociedade em qualquer relagdo que espraie efeitos sobre o interesse
publico. Ou ainda, em uma situa¢do que evidentemente expresse desdobramento
dessa primeira: se o controle social € instrumento legitimo a se pretender que as
mesmas razdes determinantes da incidéncia do chamado direito administrativo

[T 1) [731)

sancionador na situagdo “a” em relag@o a empresa “x” gere iguais conseqiiéncias em
relagdo a situagcdo “b” que envolve a empresa “y”, agora ja numa aplicacdo de
isonomia com relagdo ao exercicio do direito administrativo sancionador.

O tema se traz a baila porque € de se reconhecer que a técnica de administragio
por cooperagdo ha de ser aplicavel em todas as esferas da gestdo — e ndo somente,
por exemplo, no planejamento. E para que essa cooperacdo seja eficiente — também
aqui no sentido ja cogitado na analise empreendida no item 4.2.2 do presente trabalho
— ¢ mister maximizar os efeitos decorrentes dessa agdo conjunta, pelo que, é de se
empreender a construcdo tedrica que garanta ao controle social, coadjuvante nesse
processo, o maximo de utilidade na sua participacdo. Em ultima analise, o que se esta
indagando ¢ se decorre da existéncia e prestigio pela Constituicdo com relagdo ao
controle social, um direito subjetivo publico a ser exercido em face do Estado, a
incidéncia — e incidéncia isondmica — da disciplina sancionadora.
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4.3.1 - Compreensio do sentido de subsidiariedade e sua relacio com a idéia de
controle social: prerrogativas ja assinaladas a sociedade na sua relacio com a
Administracio Piblica

Primeira premissa de ordem técnica a construcao do raciocinio acima delineado,
diz respeito a adequada compreensdo do que se possa ter por Estado subsidiario, ou
organizado segundo o principio da subsidiariedade. E nesse sentido, valiosa a
contribuicdo de Torres (2001: 16-18), ao colocar expor o tema:

. a propria doutrina social da Igreja, que primeiro definiu os
contornos do principio, deixa patente que a supléncia ndo é o sentido da
subsidiariedade, sendo que constitui apenas uma de suas facetas. Assina ao
poder publico, assim, a fungdo de estimulo, orienta¢do, coordenagdo,
integragdo e, em ultimo caso, supléncia (fovet, excitat, ordinat, suplet atque
complet), estando a iniciativa privada, portanto, orientada, integrada e, se
necessdrio, suprida pela agcdo daquele poder. Nesse desiderato, institui-se
uma coordenagdo entre a iniciativa pessoal que, primdria e diretamente
realiza o interesse e o bem privados e secunddria e diretamente realiza o
interesse e o bem publicos, e a atividade do poder publico, que dirige e
integra primaria e diretamente a atividade pessoal em dire¢do ao bem comum
e que tutela, mediatamente, os interesses e bens particulares.

O principio da subsidiariedade, ndo consiste, pois, a se analisar a
literalidade do termo latino, na definicdo de um limite, mas, ao revés, na
especificagdo de uma natureza, pela qual a interveng¢do do Estado é um
subsidium, isto é, uma ajuda que promove, coordena, controla, vigia e, em
determinados supostos de fato, quando assim o exigir o bem comum ou a
Justica distributiva, supre.

(...omissis...)

Vé-se, assim, na subsidiariedade, uma defini¢do da natureza do
Estado, cuja missdo ndo é secunddria ou subalterna, mas se identifica, através
do principio da solidariedade, com os fins individuais das pessoas e dos
grupos, de modo a cooperar, e, portanto, sem realizd-los diretamente, para
o desenvolvimento quer dos individuos, que da sociedade como um todo.

Nesse sentido, o Estado encontra-se a servi¢o do bem comum, que
nada mais é do que ajuda para que os membros da comunidade se
desenvolvam sob sua propria responsabilidade e auto-determinagdo.(grifos
do autor)

Como se vé, a idéia da subsidiariedade contém na sua esséncia, uma
recuperacdo da importancia do papel ativo do grupo social na organizagdo de seus
proprios interesses, ¢ na regulacdo de suas proprias relagdes. Ao Estado, a par de
coadjuvar esses esfor¢os de desenvolvimento pela propria sociedade, das atividades
de ordenagdo do convivio, cabera a atuacdo diretamente naquelas hipoteses em que,
pela natureza mesma da atividade a ser desenvolvida, se revelarem necessarias aquelas

114 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



caracteristicas que so a agdo estatal se reconhece, como por exemplo, a subordinagio
obrigatdria, imperativa.

Outra caracteristica importante envolvida no conceito de subsidiariedade ¢
assinalada por MorerA NETO (2000:20-21) e diz respeito a circunstancia de que,
como técnica de realizagdo material desse resgate da parcela de participacdo de cada
qual dos setores da sociedade na gestdo de seus proprios interesses, ¢ de se
reconhecer diferentes ambitos de atuagdo para grupos sociais menores ou maiores,
até alcangar a toda a sociedade, segundo o dmbito de interesse publico envolvido.
Vejamos:

A subsidiariedade escalona atribuigdes em fun¢do da complexidade
do atendimento dos interesses da sociedade. Assim, cabe primariamente aos
individuos decidirem e atuarem para satisfazer com seus proprios meios
tudo o que se refira aos respectivos e inerentes interesses individuais;
secundariamente, aos grupos sociais menores, decidirem e atuarem para a
satisfagcdo dos respectivos interesses coletivos, terciariamente, aos grupos
sociais maiores, decidirem e atuarem em prosseguimento de seus respectivos
interesses coletivos de maior abrangéncia, e quaternariamente, a sociedade
civil, como um todo, decidir e atuar para a realizagdo de seus interesses
gerais.(grifos do autor)

Assim, a cada tema, a participagio social na medida exata do interesse publico
envolvido; e sempre com respeito de cada qual dos diferentes segmentos aquele que
lhe antecedeu na escala de atuacdo primaria, de molde a que todos tenham igual
oportunidade de atenderem as suas necessidades fundamentais. Temos aqui, portanto,
um modus de se empreender, em ultima analise, a reparticdo do poder, em que
evidentemente, a prevaléncia se reconhece a sociedade por seus diversos niveis.

Explicitado que a idéia fundante da subsidiariedade do Estado € a criagdo de
espago para que a sociedade, naquilo que lhe seja mais proximo e por ela possa ser
gerenciado, assuma ela seu papel diretivo, vez que — segundo se supde — a sua
atuacdo direta sera mais eficaz, ou mais acorde com o interesse publico ali identificado;
¢ de se adotar esses objetivos como parametros de aplicagdo dessa técnica de
reparti¢do de poder. Assim, teriamos a negag¢io do proprio conceito, se ao se pretender
a vivéncia do Estado subsidiario, se outorgado fosse ao grupo social — em temas em
que a técnica acima visitada recomende o envolvimento direto da sociedade
organizada — uma parcela limitada de atuac@o; uma atuag@o fracionada, em que se
pudesse intervir no planejamento, mas ndo no acompanhamento da execugdo. Em
tempos de crescimento de importancia do chamado Estado subsidiario, as parcelas
de competéncia cujo exercicio se confie a sociedade hio de lhe ser outorgadas em
toda sua plenitude, para planejamento, execugdo e, sobretudo, controle quanto a
adequaco de propdsitos e meios.

Nao ha como se reconhecer atuagio verdadeiramente subsidiaria do Estado,
se em relagdo a determinado tema se reconhece a importancia da colaboragéo social,
mas se mantém reservado ao Estado — e somente a ele — a possibilidade de dar
conseqiiéncias, por exemplo, a seu mau desempenho do executor de atividades de
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interesse publico.Essa compreensdo da técnica de reparti¢do de poder, em verdade,
ao invés de facilitar seu exercicio, compromete o resultado da atividade.

Nessa linha de consideragio ¢ que — e aqui o exemplo é o mais simples, como
convém aquele que se da por ocasido ainda do inicio do desenvolvimento do raciocinio
— em matéria de servigos publicos, hoje ja operados francamente sob regime de
descentralizagdo, a propria Carta Federal expressamente prevé que a lei regulara
especialmente “...as reclamagdes relativas a prestagdo de servigos publicos em
geral, asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usudrio e a
avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos” (art. 37, § 3°, 1
da Carta Federal com a redagdo que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional 19/
98). Claro aqui o intuito de externalizar que, em tema ja confiado a execucéo
descentralizada, é de se reconhecer a sociedade — aqui qualificada como usuarios de
servigos publicos — o direito ao controle, por intermédio da formulagéo de reclamagdes,
e do dever imposto ao executor do servigo de manutengdo de seu nivel adequado
(inciso I do citado § 3° do art. 37 da Carta Federal). Mas o sistema construido nesse
mesmo dispositivo ndo se encerra nessa formulagio classica reclamagio < dever de
qualidade. Ao contrario, a norma legal completa o circulo ao prever o direito ao
acesso as informacgdes sobre atos do governo (inciso II) e a representacdo contra o
exercicio negligente do cargo, emprego ou fungdo publica (inciso III). Observe-se
que com essas prerrogativas adicionais, fica instrumentalizado o controle por parte
do usuario de servigos publicos em toda a extensiio da atividade. O acesso aos
registros e as informagdes sobre os atos de governo evidentemente lhe franqueia a
participacdo naquilo que neste trabalho se vem denominando processo de formagao
da decisdo da Administragdo Publica; pelo acesso aos registros e atos de governo se
ha de conhecer as razdes determinantes da opgao técnica “a”, em detrimento daquela
alternativa “b”. De outro lado, o direito a representacdo contra o exercicio negligente
ou abusivo da fun¢fo publica permite a um s6 tempo, denunciar a atuagdo viciada do
agente publico naquela fase de formulagéo da decisfo administrativa, bem como na
fase mais adiantada de dar-se conseqiiéncia aquelas reclamagdes que tenham sido
formuladas, no exercicio do direito assegurado no inciso I do mesmo § 3° ainda do
art. 37 da Carta de Principios. Neste tema, bem regulado o sistema, conferindo-se ao
usuario do servigo — e nesse particular, usuario do servigo publico representa um
daqueles segmentos da sociedade a quem se delega uma parcela de poder no processo
de materializag@o da subsidiariedade descrito por MoreRA NETO (2000:20-21) — todo
o espectro de prerrogativas necessarias a adequada reparticdo de poderes.

Uma questao, todavia, se pde — sinalizada ja no titulo do presente subitem: o
sistema construido pelo § 3° do art. 37 do Diploma Maior ha de ser tido por de
aplicacdo exclusiva aos usuarios de servigos publicos, ou pode ter a sua aplicabilidade
estendida as demais hipdteses que envolvam relagdo entre Administragdo Publica e
seus administrados?

Uma interpretagdo sistematica do texto, permite a compreensio de que ele
possa se ter por aplicavel a todo o ambito de relagdes entre Administragdo Publica e
administrados, por varios fundamentos que se passa a demonstrar.

116 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



O primeiro ¢ de ordem topologica: o dispositivo se situa na Secdo I —
Disposi¢oes Gerais, do Capitulo VII — Da Administragdo Publica. Isso permite a
compreensdo portanto que se cuida de disposi¢do geral atinente a Administragdo
Publica, e ndo de regra especifica, inerente a uma parcela s6 das atividades por ela
gerenciadas. Pretendesse a regra contida no § 3° do art. 37 do Texto Base dispor tao-
somente acerca das relagdes vinculadas aos servigos publicos, melhor localizada
estaria no art. 175 da Carta Magna, que dispondo especificamente sobre a prestagido
de servigos publicos, contém inclusive Paragrafo Unico que disciplina justamente o
contetido de norma infraconstitucional que disciplinara aspectos inerentes a prestagao
dos aludidos servigos.

Mais ainda, o Paragrafo Unico do art. 175, justamente ao tragar o conteudo
previsto para a lei disciplinadora do tema de prestagdo direta ou indireta de servigos
publicos, ja alude a situagdes parelhas aquelas referidas no § 3° do multi citado art.
37 da Constituicdo Federal. Assim é que a obrigacdo de manter servigo adequado,
aludida no inciso I, do § 3° do art. 37; ja era mencionada no inciso IV do Paragrafo
Unico do art. 175; os direitos dos usudrios referidos em todo o teor do § 3° do art. 37
ja eram previstos como tema a ser cogitado pela lei reguladora dos servigos publicos
no inciso II do Paragrafo Unico do art. 175... Pretender portanto circunscrever o
ambito de aplicag@o da inovagao constitucional trazida a luz pelo art. 3° da Emenda
Constitucional 19/98 no que tange ao tanto referido § 3° do art. 37 tdo-somente a
prestagdo de servigos publicos parece exegese com problemas de sustentacio, ja
que pressuporia tivesse o legislador —e o legislador qualificado — reiterado comandos,
usando de palavras vas no Texto Basico da Nagao.

A par desse critério exegético de ordem quase que formal, fato é que o texto do
§ 3° do tanto referido art. 37, ndo delimita o &mbito da “participagcdo do usuario na
administracdo publica direta ou indireta”, ndo parecendo seja dado ao intérprete
restringir onde a lei ndo o fez. Nem mesmo o uso da expressdo usuario autorizaria
essa conclusdo, ja que o administrado € usuario dos servigos — tenha-se a expressao
ai por utilizada no seu sentido mais amplo — em geral da Administragéo Publica.

Por derradeiro —no plano ainda da literalidade, por assim dizer, da norma —na
explicitagdo daquilo que deva vir a ser o conteudo da lei que se propde editar, também
se tem formulagdes de cunho genérico — “...acesso dos usudrios a registros
administrativos e a informagdes sobre atos de governo...” ¢ “...disciplina da
representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou
fungdo na administragdo publica...”. Mais ainda, mesmo o dispositivo que alude
mais proximamente a servicos publicos, tem a si acrescida uma clausula — que néo é
habitual no texto constitucional — “..servigos publicos em geral...” que induz a idéia
de um significado distinto daquele contido no art. 175 do mesmo Texto Maior.

Outros argumentos podem ainda ser trazidos a colagdo, justificando a assertiva
de que aregra do § 3° do art. 37 pretenda alcangar a toda a atividade da Administragao
Publica. Seu contexto de introduc¢do no ordenamento juridico — embora esse seja um
pardmetro sempre criticado para a formulagdo da exegese de um dispositivo legal — ¢
justamente de implementagdo de um modelo de Estado subsidiario, onde o
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fortalecimento do controle social é um elemento importante de sucesso. Ademais, o

reconhecimento ao texto novo, de um ambito de incidéncia distinto daquele no qual

jaseaplicava aregrado art.175 da Carta Federal € o que confere significado operante

ao dispositivo, em linha de harmonia com o principio de interpretagéo constitucional
da maxima efetividade, assim descrito por CANOTILHO (2000:1187):

Este principio, também designado por principio da eficiéncia ou

principio da interpretagdo efectiva, pode ser formulado da seguinte maneira:
a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficdcia
lhe dé. E um principio operativo em relacdo a todas e quaisquer normas
constitucionais, e embora sua origem esteja ligada a tese da actualidade
das normas programadticas (Thoma), é hoje sobretudo invocado no ambito
dos direitos fundamentais (no caso de dividas deve preferir-se a interpretagdo
que reconhega maior eficdcia aos direitos fundamentais).(grifo do autor)

Admitido, pelos argumentos apresentados, que o teor do art. 37, § 3° da Carta
Federal tenha por alcance ndo so6 a prestagéo de servigos publicos, mas sim a atuagéo
da Publica Administracdo em geral, resta ainda enfrentar a discussdo — recorrente —
relacionada a sua eficacia, a admissibilidade de ja, de sua invocacdo em favor da
sociedade, vez que a norma infraconstitucional ali referida ndo foi ainda objeto de edigao.

Sem adentrar em maior discussdo com relagio ao objetivo pretendido com a
regra em comento’, ndo parece exista maior dificuldade em se sustentar a aplicabilidade
do dispositivo. Adotada a classificacdo de Sitva (1998:116), o dispositivo pode ser
identificado como norma constitucional de eficacia contida (ou contenivel, como
preferem outros), vez que atendidos os requisitos proprios dessa categoria, a saber:
convocag¢do do legislador ordinario para eventual restricdo de sua eficacia; plena
operatividade na auséncia da legislagdo infraconstitucional sinalizada, vez que dotada
de contetido operativo suficiente a permitir a sua aplicagio; expressdo de elemento
que pode vir a determinar, por ocasido da normatizacgio inferior, a delimitagao de seu
conteudo.

Também sob o prisma de raciocinio por eliminagao, se alcangaria 0 mesmo
resultado: a norma em causa, inequivocamente, nem € de principio instituidor,
tampouco de cunho programatico.

Completa o raciocinio — a0 mesmo tempo que justifica a classificagdo — a
compreensdo acerca da ratio da existéncia de espécie normativa constitucional que
admita a restri¢do de sua eficacia por produgao legislativa inferior. Vale nesse particular,
atranscri¢@o SiLvA (1998:116):

Se ao Estado compete, como um de seus fins historicamente insitos
em sua existéncia, assegurar a ordem publica, tutelar a seguranca publica

e a incolumidade das pessoas e do patriménio dos individuos, prover a

> Ha quem afirme que, em verdade, o objetivo principal perseguido por essa norma era a
exclusdo das relagdes entre administrado e Administragio do ambito das relagdes de consumo
—expediente adotado por doutrina e jurisprudéncia para parametrizagao dos conflitos envolvendo
esses agentes, 2 vista da anomina em relagdo ao tema especifico.
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defesa nacional contra invasdes ou ameaga de invasdes externas, manter a

integridade de seu territorio, procurar realizar o bem-estar social, o bem

comum, possibilitando a igualdade de oportunidade a todos, certamente
que, para consecu¢do desses objetivos, hd que ser autorizado pela
constitui¢do (nos estritos termos de suas normas), quer por conceitos gerais

(como os vistos), quer por lei, a regular o exercicio dos direitos e autonomias

conferidos aos individuos e entidades pelas normas constitucionais, cuja

eficdcia e aplicabilidade ficam delimitadas ao equilibrio perseguido pelo

Estado, na busca da efetivacdo da prosperidade da comunidade.

A situagdo em comento ¢ classica: de um lado, o evidente interesse em
participacdo da sociedade na gestdo e acompanhamento das atividades da
Administragdo Publica (cujo desiderato final, em verdade, ¢ ao interesse publico
servir); de outro lado, os limites que hdo de se sobrepor, no exercicio da ponderacéo
de valores, a esse mesmo objetivo de participagdo, expressos no caso concreto pela
referéncia aos termos do art. 5°, X e XXXIII da propria Carta Federal.

A par dessas circunstancias, ¢ fato que a regra do art. 37 § 3° do Diploma Base,
em alguns aspectos, nada mais faz do que explicitar comandos consagrados
igualmente no capitulo dos direitos e garantias individuais, como por exemplo, o
direito a informacdo. Nesse particular, atenta contra a técnica de interpretacdo
constitucional vigente, negar eficécia a direito e garantia fundamental, ao argumento
de falta de regulamentacéo legal.

Exercida a opgdo, portanto, pelo modelo da subsidiariedade, e existente a
previsdo constitucional de instrumentos a serem manuseados para o exercicio da
participacdo (e por sua relacdo de continéncia ja estabelecida, o do controle), tem-se
ja delimitado o modelo juridico dentro do qual se devam movimentar, Estado e
sociedade, na busca do melhor atendimento ao interesse publico.

4.3.2 - Invocacio do Direito Administrativo Sancionador, e Acompanhamento
de seu Exercicio como Instrumento de Eficicia do Controle Social

Situada a importancia da sociedade — como agente de execugio direta de
atividades que se reconhega, sejam por ela melhor geridas, pela proximidade de
interesses, do que pelo Estado — quando se cuida de um modelo de atuagdo de
Estado subsidiario, tem-se como nog¢do correlata verdadeiramente instintiva, a
relevancia do controle social nesse tipo de atividade. Isso porque, quanto menos
ativa a presenga do Estado — que se presume, tutela o interesse da sociedade — mais
evidentemente fica a necessidade de que aquela que originalmente se dizia por ele,
Estado, representada, reassuma seu papel no desempenho das atividades de interesse
comum. Isso porque se o exercicio do poder passa a ser descentralizado na sua
maioria, tem-se o Estado menos proximo do dia-a-dia do desenvolvimento de atividades
de interesse comum, tornando de outro lado, a sociedade um instrumento mais eficiente
— por sua proximidade com o tema — de controle.
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Um aspecto todavia, ndo se pode perder em perspectiva quando se cuida de
atividade descentralizada, sujeita a controle popular: nem por isso se tera o
apartamento total de parte da Administragdo Publica em relagdo ao tema, por duas
razdes que mais adiante melhor se desenvolve: primeiro, a op¢do pela descentralizagdo
da execugdo € um juizo politico-administrativo que ha de estar sujeito a avaliacao por
parte do Estado que o formulou, tendo em vista o beneficio do mais adequado
atingimento de seus objetivos; segundo, a execucdo defeituosa da atividade
descentralizada podera gerar de parte de seus destinatarios — sociedade — uma
pretensdo de exercicio de direito sancionador por parte da Administragdo em relagéo
ao delegatario da atividade, tema em relagdo ao qual cabera ao Estado dar a necessaria
resposta. No que tange a segunda observagdo, da necessaria intervencdo do Estado
quanto a aplicagdo de sangdes, € de se ter sempre em mente que o uso da forga como
elemento de coergdo a observancia do sistema normativo vigente € prerrogativa do
Estado, trago caracteristico mesmo de sua atuagio; sendo certo que o controle social,
em hipdteses que tais, encontrara limites para a sua propria atuagao.

Assim, mesmo em se cuidando de Estado pautado pela subsidiariedade, a
sociedade — ainda com relagdo as atividades que se entendeu pudessem por ela ser
executadas e administradas — podera ter necessidade de se valer da Publica
Administragao para obter a prestagdo coercitiva que reconduza o desempenho daquela
atividade “x” ao real atendimento do interesse publico. Ha de ter lugar, portanto, em
situagdes que tais, a pretensdo da sociedade de aplicagdo em relagdo a hipotese, de
figura de san¢@o administrativa, cujos elementos fundamentais sdo listados por OsorIo
(2000:56)

Assim, haveria quatro elementos fundamentais: a) autoridade
administrativa (elemento subjetivo),; efeito aflitivo da medida em que se
exterioriza (elemento objetivo), subdividindo-se esse topico, em: al)
privagdo de direitos preexistentes e a2) imposi¢do de novos deveres,
¢)finalidade repressora (elemento teleoldgico) consistente na repressdo de
uma conduta e no restabelecimento da ordem juridica; e) natureza
administrativa do procedimento (elemento formal).

Nao parece, todavia, razoavel, que tendo se reconhecido a importincia do
papel da sociedade, especialmente em atividades em relag@o as quais tenha o Estado
se reservado o papel de agente subsidiario; possa-se sustentar que, em verificado
algum desvio de execugao, tenha o controle social como unico instrumento, o mero
exercicio de um direito de peticdo, de uma provocagdo a Administragdo para a
incidéncia do direito sancionador, retirando-se a partir dai para ver prevalecer
novamente o Poder Estatal, que decidiria segundo seus critérios proprios. Essa
compreensdo caracterizaria uma verdadeira fratura no sistema, do ponto de vista
logico, ja que justamente no momento em que mais interessa a atuacdo da sociedade,
por sua vertente de controle — vez que se tem caracterizado o ndo atendimento ao
interesse publico pela deficiente atuacdo do delegatario da atividade — teriamos,
depois da mera solicitagdo de tal atuagdo, um apartamento da sociedade no que
tange as conseqiiéncias de sua atuag@o fiscalizadora. Inaceitavel essa compreensao,

120 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



por sua absoluta contradigdo logica com o crescimento da importancia do papel da
sociedade em atividades descentralizadas. E de se reconhecer, portanto, ao controle
social, mais do que a possibilidade de mera provocagdo ao exercicio do direito
sancionador; mas sim a prerrogativa de acompanhamento do ifer percorrido pela
Administragdo Publica na decisdo em relagdo a aplicagdo (ou ndo) da sangdo
administrativa, intervindo no processo, apresentando razdes, contraditando aquelas
oferecidas pelo interessado direto, e contribuindo para a aferi¢cdo de sua dosimetria.

Essa prerrogativa oferecida ao controle — parece — ¢ a unica forma de
harmonizag¢do de todo o sistema até o momento ja examinado. Sendo vejamos.

Primeiro argumento € aquele segundo o qual, em se cuidando — como ja se
reiterou — de atividade descentralizada no suposto de que a sociedade, melhor que o
Estado, teria condi¢des de geri-la, é preciso conferir de forma substantiva os
instrumentos necessarios a essa gestdo, no que se incluem, necessariamente, as
medidas corretivas. Mais ainda, para que a medida de sangdo atenda adequadamente
a seus designios, € de se aferir igualmente se ela efetivamente atende aquilo que
Osorio (2000:56) denominou elemento teleolégico, a saber, o carater repressor a
conduta inadequada ou irregular. Observe-se que esse aspecto de repressio a conduta
inadequada, a rigor, tem dupla face: ¢ preciso que a conseqiiéncia a inobservancia
dos parametros de conformidade com o interesse publico seja significativa para o
infrator — dissuadindo-o portanto de uma reincidéncia — e que apresente relevancia
do ponto de vista social, para que os destinatarios do servigo saibam, possam sentir
que ao seu desatendimento ha uma conseqiiéncia ponderavel. Nesse segundo sentido,
da aplicacdo do direito sancionador como uma resposta igualmente a sociedade, ¢
que podera, sem duvida, auxiliar o controle social intervindo no processo de
formulacdo do juizo de reprovagdo. Afinal, a par de explicitar qual o aspecto de
desatendimento e qual a conseqiiéncia para o popular, o cidaddo interessado na
atividade sob investigagdo, podera igualmente a estrutura de controle social envolvida
transmitir uma sensibilidade em relago ao juizo social quanto a sangéo que se cogite
aplicar na hipotese — entra-se, assim, no terreno da defini¢do do que seja atendimento
a proporcionalidade na aplicag@o do direito administrativo sancionador.

Também aqui, util sera a licdo de Osorio (2000:171-172):

Notadamente no direito publico, e muito especialmente no manejo
de sangbes que atingem direitos fundamentais, normas de Direito
Administrativo, que tipificam e sancionam categorias de atos ilicitos, revela-
se o principio da proporcionalidade de fundamental importdncia, seja na
adequacgado tipica das condutas as descri¢oes das normas, seja na atenuagdo
dos rigores sancionatorios abstratos, podendo ser efetuada uma correg¢do
de intolerdveis distor¢oes legislativas.

Saliento que a proporcionalidade ndo significa apenas uma
necessdria moderagdo das penas estatais e dos tipos sancionadores, até
porque ao Judicidrio ndo sera licito examinar, a luz desse principio, se a
alternativa eleita pelo legislador era a menos gravosa possivel. Ao Judicidrio
competira corrigir eventuais abusos, vale dizer, elei¢do de alternativas
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ilicitas, excessivamente gravosas. Ha um campo de discricionariedade

legislativa que permite ao Estado uma livre configuracdo dos ilicitos, dentro

de certos limites. Os interesses sociais podem e devem ser levados em
consideragdo na constru¢do dos tipos sancionadores e na concre¢do da
resposta estatal aos fatos ilicitos praticados pelos agentes.

Ora, se os interesses sociais constituem elemento a ser considerado, para uma
avaliagdo da observancia de parte da Administragdo Publica ao ideal de
proporcionalidade na sua avaliagdo de conduta supostamente ilicita, tem-se por
conseqiiéncia inafastavel que é de se reconhecer ao controle social a possibilidade
de contribuir para esse processo de concrecdo, segundo as circunstancias do caso
concreto, da estrutura normativa aplicavel.

Por tudo isso, mais do que requerer a sangéo, o controle social ha de ter a si
assegurada a possibilidade de acompanhar o processo decisorio em relagdo a sua
aplicagdo, coadjuvando o detentor do poder de coer¢do na definicdo adequada —
proporcional — de qual deva ser a medida de exercicio dessa prerrogativa.

Nem se diga que com essa proposta, esteja se pretendendo transferir a
sociedade o exercicio em si do poder de policia (muito embora em tempos de evolugdo
do conceito de papéis de Estado e de sociedade, isso talvez nio devesse despertar
assim tanto desconforto). Isso porque, na verdade, o que se esta sugerindo ¢ uma
participacdo em regime de colaboracio, do agente de controle social, que podera
subsidiar o processo decisorio, como muito ja se disse, com elementos de informagao
técnica, ou consideragdes originarias diretamente da sociedade, supostamente
desatendida ou mal atendida na hipdtese. Assim, a decisdo final, e a imposi¢ao da
conseqiiéncia sancionadora, na hipétese, remanescera no ambito da Administragdo
Publica, mas ndo sem um partilhamento, até, de esferas de responsabilidade.

Segundo argumento em aval a tese da indispensavel participacdo do agente
de controle social no processo decisério também com relagdo a aplicagdo do chamado
direito administrativo sancionador, relaciona-se a natureza da decisdo administrativa
adotada anteriormente, quando da opgdo pelo desenvolvimento de atividade de
interesse publico em regime de cooperagdo. Ja se teve oportunidade de sustentar
que a descentralizagdo de determinadas atividades expressa uma opgéo politico-
administrativa que ha de estar necessariamente submetida aos principios imponiveis
a Administracdo Publica. Assim, ndo ha como se reconhecer eficiente a opgao de
descentralizag@o, sem se reconhecer aqueles envolvidos no seu acompanhamento e
fiscalizagdo; a possibilidade concreta de prover conseqiiéncias ao desatendimento
ao interesse publico na execugdo da atividade descentralizada. Fracionar a opgéo
politico-administrativa de descentralizagdo, promovendo-se a transferéncia da
atividade para o ambito externo a estrutura do Estado, mas trazendo as conseqiiéncias
de seu controle novamente para dentro da Administragdo, com exclusdo de seu
parceiro (sociedade) ¢ um atentado a eficiéncia, ja que o Estado se despiria dos
encargos relacionados ao acompanhamento da atividade, mas manteria no seu
exclusivo ambito uma providéncia que é necessaria conseqiiéncia desse mesmo
acompanhamento, a saber, a imposicdo de san¢des decorrentes do seu mau
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desenvolvimento. Jamais se podera reconhecer como eficiente essa opgdo, ja que
por certo, dar conseqiiéncia a ma-execug¢do de atividade descentralizada pressupde
um conhecimento da realidade de seu desempenho no dia-a-dia que o Estado, sozinho,
nessas situagdes, evidentemente ndo dispde.

Terceiro argumento em relag@o a tese inicial, firma-se na convicgdo de que
reconhecer ao controle social uma participagdo mais ativa no que tange ao processo
de formagao da decis@o quanto ao exercicio do direito sancionador significa também,
tutelar igualmente a isonomia —ja que se podera indicar quais as nuances de fato e de
direito que aproximam ou desigualam situagdes concretas. De outro lado, também
sera a presenca dos agentes de controle social nesse processo de tomada de decisdo
com relagdo a aplicacdo de san¢des que permitira ndo aplique a Administragido
pardmetros mais favoraveis em situa¢des em que com essa conduta, se possa ter
melhor atendido o interesse do aparato estatal — ndo, por certo, o interesse publico...
Esse ¢ um tema que merece desenvolvimento em separado, o que se passa a fazer.

4.3.3 - Controle Social no que tange ao exercicio do direito administrativo
sancionador, como instrumento de garantia de juridicidade e isonomia na atuacio
da Administracio Piblica

A compreensdo classica de controle social, e de seu potencial de aplicagéo,
normalmente se relaciona a situagdes em concreto, em que se tenha verificado um
desvio de conduta de qualquer natureza — falha de execugdo, ou vicio mesmo de
legalidade — cuja corregdo se esteja pretendendo seja exercida pela Administragdo
Publica. Essa leitura de qual seja o papel a se reconhecer aos instrumentos de controle,
normalmente remete aquele que em relagio a pretensdo se manifesta, a um juizo de
pertinéncia subjetiva, ou seja, a uma aferi¢do da existéncia de um interesse legitimo,
por assim dizer, em postular aquela providéncia. Assim, verifica-se o requerente é
interessado — direta ou indiretamente no tema que se esta discutindo — como verdadeira
condicdo de admissibilidade do exercicio do controle. Nessa linha de entendimento,
por certo ndo seria admissivel que um organismo no exercicio do controle social —
uma ONG, por hipotese — diante de uma decisio relacionada a aplicagdo de direito
administrativo sancionador, que reconheceu inadequada a conduta do agente “A”,
executor de atividade de interesse publico, pretendesse a extensdo do mesmo
tratamento em relagdo ao agente executor “B”, de idéntica atividade de interesse
publico, envolvido na mesma sorte de comportamento. Essa linha de visdo restritiva
em relagéo ao potencial de alcance do controle social parece ndo tenha mais lugar no
atual estagio de desenvolvimento do direito patrio.

Afinal, aquilo de que se cogita em situagdes que tais, ¢ ndo de uma relagéo
entre o requerente (aquele que exerce o controle social) e o agente de execugéo de
atividade de interesse publico “A” ou “B”; aquilo de que se cuida em situagdes
desse jaez é tutela ao principio da isonomia. Afinal, as situagdes de mesmo perfil
fatico, sujeitas ao mesmo universo de regras juridicas, ha de resultar — também em
principio — 0 mesmo tratamento por parte da Administragdo Publica. Verificado o
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tratamento diferente, mais do que o interesse individual eventualmente titularizado
por um ou outro dos agentes executores da atividade de interesse publico, o que ha
de prevalecer é o pardmetro igualador da isonomia, vez que este se impde a
Administragio.

Assim, a relag@o que se estabelece em situagdes que tais, na verdade, ¢ entre
controle social e Administrago, tutelando a observancia do principio da juridicidade,
ao qual evidentemente se relaciona qual gémeos siameses, o idedrio de isonomia.
Vale uma pequena digressdo conceitual, para bem se situar a tese ora sustentada.

Nao constitui mais novidade, do ponto de vista doutrinario, que o antigo
conceito de principio da legalidade ndo contém mais abrangéncia suficiente para
albergar, na integra, o valor que ele pretenderia tutelar. Ao contrario, cunhada ainda
sob os eflivios do positivismo juridico, a expressdo parece pretender reduzir os
limites impostos a Publica Administrago a observancia da lei na sua forma externa,
desvinculada de quais sejam os verdadeiros valores que aquela enunciagio literal
tinha em mente, em verdade, proteger.

Por certo, com a evolucdo do proprio Direito Constitucional; e a vista da
constatacdo de que, mais do que os preceitos eventualmente expressos em um Texto-
Base, ¢ de se ter em consideragdo os principios que tenham sido adotados nesse
processo de composi¢ao dos conflitos inerentes a organizagdo do Estado; ndo haveria
como se ter ainda por aceita a compreensao classica do principio da legalidade
imponivel a Administra¢do Publica. Até porque, se sua inspiragdo original, por certo,
era de cunho limitador — exigia-se do Estado a observancia da legalidade, como
técnica de coibicdo de abusos por parte dessa estrutura em relagdo aos destinatarios
de sua atuac@o — ndo é menos claro que essa preocupacgio de protecdo em relagio
aos eventuais abusos deveria compreender igualmente aos principios; que justamente
por traduzirem os conceitos fundantes da estrutura de organizag¢@o do Estado, hao
de se sobrepor em toda a atuag@o dessa entidade. Legalidade, portanto — para usar
da expressdo de Canotilho (2000:256) ¢ o terreno da “...vinculag¢do juridico-
constitucional do Poder Executivo.”

Assim € que as exigéncias de seguranca juridica e protecdo da confianca dos
cidaddos, hoje transpassam em muito o contetido literal que antes se reconhecia ao
principio da legalidade — até em razdo da mutabilidade mesmo das coisas, em plena
era do conhecimento. E de se cogitar, portanto, para que se possa ter a atuagio da
Administragdo Publica por consentdnea com os propositos realmente prestigiados
pela sociedade, da dimensdo global do ordenamento juridico — e ndo da regra
especifica, individual de conduta. Surge entdo o conceito de juridicidade, que por
sua maior amplitude, melhor retrataria o que se espera da Administragdo Publica no
desempenho de seu mister.

Indispensavel a compreensio do tema em sua verdadeira dimensdo, o recurso
a licdo de RocHA (1994:83) que demonstra a inter-relagéo entre a atividade legislativa
e a fun¢@o administrativa em sistema juridico que tenha por postulado a juridicidade:

A relagdo de juridicidade administrativa implica, pois, em que o

Direito tem que ser o mesmo, seja no momento em que se pde pela norma,
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quando ele se positiva pelo Estado, seja quando ele é concretizado em seu

conteudo, transformando-se em agdo de Direito (Administracdo) o que

inicialmente é uma formulagdo de Direito (Legislag¢do).

Esta relagdo que identifica o Direito em sua estdtica (legislagdo) e
em sua dindmica (administra¢do) é que confere unidade e harmonia ao
comportamento do Estado.

Juridicidade, portanto, a par de implicar uma técnica mais eficaz de contengéo
do poder estatal contra a pratica de abusos — vez que cogita de principios e preceitos
— constitui ainda um mecanismo de harmonizagdo entre o desempenho das fungdes
legislativas e administrativas, conferindo uma certa organicidade a atuagéo do Estado.

E certo que o conceito de juridicidade, todavia, ndo sera suficiente para coibir
os eventuais abusos por parte do Estado. Isso porque, mais do que aplicagdo do
sistema normativo vigente — principios e preceitos —na operagdo logica acima delineada
por RocHa (1994:83), € preciso que se tenha essa mesma concretizagdo realizada
segundo um parametro de igualagfo juridica, que cogite ainda da desigualagdo que é
propria dos homens e da vida em sociedade. Assim, juridicidade no seu sentido
pleno, de verdadeira operagdo do Direito, s6 existira quando ele for adequadamente
utilizado como instrumento de corre¢do juridica das desigualdades de fato nas
situacdes em concreto. Inapartaveis, portanto, juridicidade e isonomia, simplesmente
porque a auséncia de um dos dois tragos constitui a negacdo de fato do outro. Isso
porque, o atual estagio de desenvolvimento da compreensao relacionada ao principio
da igualdade, como bem sustenta RocHa (1994:39), alcanga ja o conceito de igualdade
no Direito, assim explicitado:

...valendo entdo o significado de que ao Direito compete promover a
igualag¢do dos iguais e o tratamento diversificado apenas daqueles que se
diversificam segundo critérios de Justica racionalmente postos e
suficientemente motivados. Amplia-se, entdo, a esfera de obrigagdes do Poder
Publico, porquanto pretende-se que o Direito seja pensado, elaborado e
aplicado como instrumento realizador do principio, que deixa de ser estatico
ou passivo para se constituir num principio dinamizador de um Direito que
somente sera legitimo a medida que atenda e concretize a igualdade justa
na sociedade.

Complementares, portanto, os conceitos de juridicidade e igualdade: definido
o modus segundo a juridicidade de tratamento de um determinado tema, esse mesmo
modelo ha de reger as situagdes de fato de mesmo cunho, sem o que se estaria
empreendendo a uma desigualacio sem suporte constitucional.

O problema, todavia, reside no fato de que — normalmente — néo ¢é esse o
comportamento adotado pela Administra¢do, seja no exercicio de oficio da auto-
tutela, seja quando ela decorra de provocagdo de um virtual interessado ou dos
instrumentos de controle social. Ao contrario, ndo sdo poucas as hipdteses em que
uma determinada situagdo em concreto merece uma atuagéo corretiva desenvolvida
pela Administrac¢do, subsistindo incontaveis outras de mesmo perfil, sem merecer
idéntico tratamento.
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E aqui, finalmente se retoma o tema da importancia/participagdo do controle
social na corre¢do desses eventuais desvios. Seria possivel reconhecer a sociedade
— por um de seus cidaddos, ou representada por uma entidade de qualquer natureza
— legitimagdo para provocar a corre¢do, por intermédio, evidente, do exercicio de
autotutela, de eventuais desvios de percurso materializados pela Administragio Pablica
em relag@o a um determinado tema no que tange a aplicacdo de sangdes?

A resposta, parece, a essa altura, ha de ser necessariamente positiva, porque
quando se cogita de exercicio de controle social, necessariamente o interesse que se
esta cogitando ¢ da sociedade — ¢ ndo de uma determinada organizagdo. Assim, em
existindo interesse publico, é de se reconhecer necessariamente a legitimacio para
intervir, porque o titular do interesse publico, evidentemente é a sociedade. E por
certo, ha interesse publico quando se cogita da aplicagdo de um dos principios
fundantes, conformadores da Administrag@o Publica, a saber, o principio da isonomia.

Alguns aspectos, todavia, ¢ de se esclarecer, para que bem se compreendam
os exatos limites da tese que se vem defendendo.

A aplicacdo da isonomia, por certo, ¢ tema de grande complexidade, é ha de ser
vista com as cautelas pertinentes, sob pena de subverter-se. Assim, até o momento,
veio sendo sustentada a tese de que, de vez que a observancia ao principio da
juridicidade — e por via de conseqiiéncia, da isonomia — é cogitacdo evidentemente
de interesse publico; e de vez que o exercicio do controle social tutela diretamente,
por intermédio de estruturas representativas da propria sociedade, ao interesse
publico; seria possivel a invocagdo, por intermédio do controle social, da aplicagio
necessaria de tratamento isondmico (quer isso represente uma agravacdo de situagao
individual, quer represente um favorecimento) em situacdes de fato assemelhadas e
sujeitas a mesma disciplina juridica. Para que essa assertiva ndo sofra por sua vez,
distor¢des na sua aplicagdo, é preciso deixar claro que ela se faz sustentada na
premissa de que essa atuacdo de aplicagdo corretiva da isonomia se faga no exercicio
do controle social, ¢ ndo por intermédio de individuo ou entidade que esteja, em
verdade, perante a Administracdo Publica, postulando providéncia de cunho
individual.

Voltemos a técnica da exemplificagdo, para clarear o que se tem sustentado.
Suponhamos que na area de direito ambiental, numa determinada regido da cidade —
mais remota, e por isso menos sujeita a fiscaliza¢do — se tenham instalado 5 pequenas
industrias, todas do mesmo ramo, com basicamente o mesmo tipo de instalagio e
maquinario, todas sem a devida licenga ambiental. Por fas ou por nefas, a
Administragdo, informada do ocorrido, promove a interdi¢do das industrias “A” e
“B”, sem desenvolver contudo, qualquer providéncia de coer¢do de relagdo as
industrias “C”, “D” e “E”. Diante dessa situago de fato, suponhamos agora sejam
apresentados a consideragdo da Administragdo Publica: o requerimento “1”, formulado
pela industria “A”; e o requerimento “2”, formulado pela Associacdo em Defesa do
Meio Ambiente. O requerimento “1” pretende, ao argumento de necessaria isonomia
na atuagdo da Administragdo Publica, valor de interesse publico igualmente e que ha
de ser por ela tutelado, a desinterdigdo do estabelecimento “A”, vez que os demais
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“C”, “D” e “E”, nao obstante a igualdade de condic¢des, ndo sofreram qualquer
embarago nas suas operagdes. J4 o requerimento ‘“2”, também ao argumento de
isonomia, pretende a interdigdo de “C”, “D” e “E”. Duas postula¢des, portanto,
ambas ao argumento de isonomia, supostamente tutelando o interesse ptiblico. Como
trata-las, segundo a linha de raciocinio que se veio até o momento declinando?

O requerimento “1” pretende a aplicag¢@o, em verdade, como se viu, de uma
isonomia que prestigie a negacdo da juridicidade. Deixar livre ao funcionamento
todas as industrias ilegais, porque 2 foram atingidas pela coer¢do de Administragéo,
mas 3 ndo o foram, € buscar a igualagio na ilegalidade — o que evidentemente, ndo sé
ndo atende verdadeiramente ao interesse publico, como nao ¢ juridicamente aceitavel.
O interesse publico reside, na verdade, na tutela da juridicidade — e ndo no seu
afastamento. A par disso, a isonomia s6 admite invocagdo, igualmente, para favorecer
ajuridicidade; existe sem diivida uma relago de instrumentalidade entre um principio
e outro — a isonomia sé ganha significado e importancia porque ¢ exigivel um
tratamento segundo a juridicidade, que ha de ser igualmente ministrado a todos. Ora,
nada disso se vislumbra no requerimento “1”, ndo obstante seus termos pretendam
dar a parecer se cuide de tutela do interesse social. Fato é que, a rigor, o que neste
requerimento “1” se pretende ndo é o exercicio propriamente de controle social — ja
que ndo ha, como ja afirmado, interesse publico na generalizacdo da ilegalidade — mas
sim, a tutela de um interesse (até, aparentemente, ndo muito legitimo) de igualagdo na
ilegalidade, interesse ao qual evidentemente néo se pode inclinar a Administragéo Publica.

Ja o requerimento “2” cuida, evidentemente, de exercicio de controle social.
Afinal, empreendido a um equacionamento da situagdo de fato pela Administragéo,
cominando-se a interdicdo do estabelecimento, restaram poupados os
estabelecimentos “C”, “D” e “E”, em aparente contradi¢éo ao principio da isonomia.
Por certo, constitui interesse publico que todas as edifica¢des industriais que operem
sem o devido licenciamento ambiental meregam igual tratamento, observadas as
peculiaridades de fato. Assim, tem-se na hipotese legitimo exercicio de controle social
—mesmo que nele se cogite de vir a Administragio a inflingir medidas coercitivas em
relagdo a outrem — vez que na hipotese proposta, a igualdade estara (em tese) no
tratamento uniforme®, ainda que esse implique a aplicacdo da medida extrema da
interdicdo.Se esse for o instrumento de recuperagdo da isonomia, é de fato a
providéncia de que a Administrago ha de cogitar.

Observe-se que a postulagdo apresentada no requerimento “2” podera vir a
merecer — ou ndo — atendimento, ja que em se cuidando de isonomia, pode ainda a
Administra¢do vir a declinar elementos de diferenciagio entre as situagdes de fato,
que ndo fossem do publico conhecidos, e que seriam suficientes a autorizar o
tratamento diferenciado. O que se pretendeu demonstrar foi que a isonomia pode ser
invocada como razdo de exercicio de controle social, mesmo que para fins de aplicacdo

6 Areferéncia a que a igualdade estard em tese no tratamento uniforme se faz porque é sabido
que podem existir circunstancias de fato ou de direito, ainda néo explicitadas, que possam
modificar em concreto, essa compreensao do que seja igualdade.
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de direito administrativo sancionador em relagdo a terceiro com quem o requerente
ndo detenha, necessariamente, qualquer relagao juridica direta.

O ponto nodal, portanto, para que se afira a admissibilidade de uma postulaco
de eqiianimidade de tratamento articulada por alguém que se diz no exercicio de
controle social, é verificar se a postulaciio que se apresenta é compativel —em tese,
como soi acontecer em matéria de analise de legitimag@o — com a tutela do interesse
publico. Se ndo, evidentemente se tem descaracterizado o suposto exercicio de controle
social, e a analise da postulagcio ha de se dar segundo os pardmetros dos
requerimentos ordinariamente apresentados a Administragdo Publica para fins de
tutela de interesse individual.

E qual € o contetdo, do ponto de vista pratico, dessa diferenciagdo que se
esta propondo, ou seja, ter-se a postulacdo por mero exercicio de direito de peticdo
destinado a tutelar interesse individual? Primeira conseqiiéncia — ¢ que mais se
destaca — diz respeito a defini¢@o dos limites de legitimagdo, muito mais dilargada
quando se cuida de defesa de interesse publico (exercicio de controle social, portanto),
e limitada a necessidade de evidenciagdo da existéncia de um direito individual a
tutelar, nas demais hipoteses. Segunda diferencia¢do — igualmente importante — dira
respeito aos limites da participacdo do individuo, no que tange ao desdobramento de
sua postulacdo. Ja se indicou ao longo do desdobramento do presente trabalho, que
em matéria de exercicio de controle social (e portanto, de tutela do interesse publico),
¢ de se reconhecer um potencial de participagdo maior, igualmente, admitindo-se uma
intervenc¢do do ponto de vista de instrug@o, postulacdo e contradita, muito maior.
Evidenciado, de outro lado, que o requerimento cogita tdo-somente de exercicio de
direito individual, é de se ter por redimensionada essa participagdo potencial — que
continua possivel, ja que existe na hipdtese uma relagdo administrado(individual)-
Administragdo, que ha de ser solvida com a edi¢do de uma decisfo. A diferenca esta
em que a participagdo do cidaddo, na defesa do interesse individual, é menos
qualificada do que a participacdo em defesa do interesse publico, estando a exigir da
Administragdo-decidente, uma outra postura na analise do requerimento.

Ainda para clarificar como se veja diferenciada a demanda de exercicio de
controle de parte da Administragdo Publica, passa-se agora a um outro exemplo, mais
complexo. Suponhamos uma empresa de veiculagdo de publicidade em painéis e
outros instrumentos expostos em via publica. Mais uma vez, duas empresas (“X” e
“Y”), que exploram o mesmo tipo de engenho publicitario, na mesma regido, vém a
merecer de parte da Administragao-fiscalizadora, tratamento diferenciado, tendo sido
aplicado em relagdo a empresa “X” uma restricdo quanto a dimensdo do engenho
publicitario que possa ser expostos, 0 mesmo nao se exigindo da empresa “Y”, que
mantém seus outdoors sem qualquer intervengdo. Vamos supor que a empresa “X”,
diante desse quadro de fato, pretenda da Administragdo Publica a aplicacdo em
relagdo a empresa “Y”” do mesmo tratamento, ao argumento de que a limitagdo que lhe
foi imposta implica grave restricdo no seu potencial de faturamento, limitagdo essa
que hé de ser imposta a outra empresa também. Ora, a base da postula¢do da empresa
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“X” repousa em interesse pessoal, individual, qual seja, preservar a sua condigéo de
competitividade no mercado de exploragdo de engenhos publicitarios, mantendo-se
no mesmo nivel que sua competidora “Y”. Nao se vislumbra na hipotese — embora
até, remotamente, a igualdade de condi¢des de competicao diante do mercado pudesse
ser identificada como um valor de interesse publico — esteja a empresa “X” postulando
em defesa do interesse publico, pelo que, seu requerimento ha de ser tratado como
exercicio de direito individual de peti¢do ou reclamacio.

Importante destacar nessa linha de compreensdo, que esta-se situando o
principal elemento de decisdo na natureza do interesse que transparece tutelado
pelas razdes declinadas no requerimento administrativo. Isso significa dizer que até
mesmo o requerimento oferecido por um individuo — e ndo por uma associa¢do ou
ONG — pode articular verdadeiro exercicio de controle social. A questdo fundamental,
portanto, ndo ¢ de cunho subjetivo — quem formula a pretensdo — e sim de cunho
material — qual a pretensdo submetida a apreciagdo da Administragdo Publica. Isso
significa dizer que ao menos, em sede administrativa de composicéo de conflitos, ¢
possivel reconhecer um espectro de legitimagao para o exercicio do controle social
muito mais amplo do que aquele assinalado para a sede jurisdicional — o que parece
a solucdo mais adequada com o sistema como um todo, ja que se a Administracao
Publica pode corrigir seus atos de oficio, no exercicio da autotutela, é de se
reconhecer um amplo espectro de agentes aptos a provocar esse mesmo exercicio,
e determinar portanto, no dmbito do Estado, o exercicio dessa readequacdo de
seus pardmetros de agir.

Para completar o quadro de compreensio, cabe ainda figurar que em uma
determinada situagdo concreta, uma empresa/pessoa tenha formulado — a titulo de
defesa de interesse individual, claramente declinado ou ndo, a solicitagdo de corre¢do
de um suposto desvio de procedimento de parte da Administragdo Publica, e esta
verifique, ao longo do processamento, que existe na hipotese uma questdo de
verdadeira defesa do interesse publico a ser enfrentada. Mais uma vez o exemplo:
dois individuos contendam em relagdo a uma determinada licenga para construgio na
area em torno de um manguezal, por hipdtese, ao argumento de que a edificagio
autorizada empreender por “A” determinard um sombreamento da propriedade vizinha
contra o qual “B” vem a reagir. Pois bem; na analise desse evidente conflito de
interesses individuais, a Administra¢do se da conta que a rigor, a manutengdo da
regulamentagio edilicia posta ao local, nos exatos termos em que estd, pode gerar
esse efeito de sombreamento em larga extensdo do manguezal, gerando por
conseqiiéncia ameaga na preservagio dessa espécie vegetal, e portanto, um risco do
ponto de vista ambiental. Qual a melhor forma de tratamento, a vista dessa constatagéo
de que uma situagdo que envolvia um aparente conflito de interesses individuais
envolve, na verdade, um relevante tema de interesse publico?

Considerando que se esta admitindo que o espectro de participacdo no debate
ha de ser diferenciado, a vista da natureza dos interesses envolvidos, a melhor
alternativa de conduc@o sera que destaque a Administragdo o tema verificado como
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de interesse publico, processando a esse em separado, com todas as oportunidades
de intervencdo dos grupos sociais interessados, € com toda a divulgagio que o tema
requer. Ao mesmo tempo, em paralelo, nos autos originalmente constituidos para o
enfrentamento dessa questdo, sera de se enfrentar o conflito de interesses individuais
envolvendo “X” e “Y”. Com essa estratégia, ndo se prejudica a discussao individual
por conta do debate mais amplo relacionado ao tema de interesse publico. E certo que
essa orientagdo pode — eventualmente — resultar em uma decis@o para o conflito de
interesses individual (que tende a ser solucionado com maior rapidez) que depois
ndo guarde absoluta linha de harmonia com a defini¢@o da questio maior, que envolve
interesse publico. Todavia, esse ¢ o dilema permanente do administrador: as relagdes
em sociedade ndo sdo estaticas, e nem sempre as decisdes podem restar sobrestadas,
até que se resolvam todas aquelas que possam ser prejudiciais logicas a primeira.
Fato ¢ que cada hipotese concreta havera de merecer a avaliagdo acerca de qual o
valor a prevalecer: a necessidade de composi¢do do conflito individual, fazendo
cessar o estado de litigiosidade e a incerteza que pauta, a essa altura, as relagdes
juridicas; ou o interesse de preservar uma determinada unidade 16gica entre as
decisdes da Administragdo Publica, resultando em sobrestamento da deciséo
individual até o equacionamento definitivo do tema geral.

Em linhas gerais, ¢ fato que essa proposta de compreensdo com relacdo aos
limites da legitimagio para o exercicio do controle social, especialmente no que tange
a aplicacdo do principio da isonomia e as decisdes relacionadas ao chamado direito
administrativo sancionador, vai de encontro ao ideal de ampliacdo desse instrumento
valiosissimo de compartilhamento do exercicio da fun¢do administrativa. Por certo,
exigird uma visdo sob nova perspectiva do tratamento das postulagdes oferecidas
em face da Administragdo Publica, mas néo reside nisso o maior atrativo da ciéncia do
Direito? Esse desafio de superagdo da decisdo administrativa segundo férmulas pré-
estabelecidas, traduzidas no direito positivado, em verdade ¢ um momento de
importante resgate da fun¢do do administrador publico, que deixa de ser o mero
aplicador de comandos pré-existentes, para assumir o papel de agente de valoragio
dos interesses envolvidos em cada situagdo de conflito, para identificar o que seja
individual e o que seja publico, conferindo a cada qual o tratamento técnico que lhe
seja devido.

4.3.4-A guiza de conclusio em relacio a prerrogativa reconhecida ao controle
social de fiscalizar a aplicacio do direito administrativo sancionador

Nio resta duvida que a proposta que se apresenta, de uma participacdo ativa
dos mecanismos de controle social no processo de formagao da decisio sancionadora
de parte da Administracdo Publica, constitui pratica muito diferenciada da hoje em
voga. Todavia, inegavel que essa formula¢do guarda absoluta linha de harmonia com
o ideario de transparéncia do Estado — especialmente, em area que guarda estreita
relagdo com o interesse social, que teria sido, na hipdtese em concreto, desatendido,
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fazendo surgir por conseqiiéncia, a pretensdo sancionadora. Conhecer as razdes da
imposi¢do da penalidade, e da sua mensuracgdo, ¢ tema relevante para a sociedade,
seja no que tange ao conhecimento da resposta empreendida pela Administragio
Publica ao seu interesse violado, seja para a compreensdo de quais os mecanismos
pelos quais esse tipo de juizo € formulado.

Essa segunda linha de beneficios é extremamente relevante para um processo
de, por assim dizer, amadurecimento social; em que os grupos de controle possam
compreender melhor quais sejam os limites impostos a atua¢do do aparato estatal por
forca de outras garantias como as do devido processo legal, do direito de defesa etc.,
etc.. Essa visdo sob dupla perspectiva permite que aos poucos a sociedade venha a
conhecer — e concordar, ou divergir, ou propor — quais sfo os caminhos de atuagdo
da coercdo por parte da Administragio Publica. E comum que a midia (extremamente
desinformada em matéria dos mecanismos de atuagdo postos ao Poder Publico)
apresente o agir do Estado como lento e inepto ao atendimento dos interesses da
sociedade, sendo de todo recomendavel possa a sociedade, por conhecimento dos
mecanismos imponiveis de atuacdo, empreender a sua propria critica em relagéo a
esse discurso. Afinal, os mecanismos de limitagdo da atuagdo coercitiva do Poder, é
preciso ter sempre em mente, embora possam parecer obstaculos inaceitdveis em
uma determinada situag@o, t€m por raiz logica a prevencdo contra atuagéo abusiva do
poder em face da sociedade: evitar que a criatura venha a se voltar contra o criador.

E certo que a falta de um exercicio mais intenso da cidadania nesse sentido,
muitas serdo as postulagdes equivocas a serem oferecidas ainda & Administragdo. O
terreno € fértil igualmente para a exploragéo politica e outros eventuais desvios de
percurso, exigindo de parte do administrador seguranga técnica ¢ ponderagdo no
lidar com postulagdes relacionadas ao chamado exercicio do controle social. Mas o
mesmo se pode dizer em relagdo a um sem-niimero de praticas relacionadas ao Estado
Democratico de Direito, sem que por isso se cogite de delas abrir mao. Assim, da
mesma forma que os hoje — lamentavelmente — freqiientes escandalos envolvendo a
parlamentares ndo nos fazem cogitar do fechamento do Congresso, as dificuldades
relacionadas ao adequado exercicio do controle social ndo podem inspirar a restri¢ao
desse instrumento poderoso de participacdo da sociedade na formulacdo e
concretizagdo do atendimento aos seus proprios objetivos, seja pela execugdo das
atividades de seu interesse — como cogitado no item 4.2 deste trabalho — seja pelo
auxilio no exercicio da atividade coercitiva quando identificado o desvio de percurso.

CAPITULO 5
CONCLUSAO

O tema do exercicio do controle da Administracdo Publica, conforme
mencionado e demonstrado ao longo dos capitulos anteriores, constitui hoje foco de
atencdo de todos aqueles que almejam o aperfeicoamento do Estado; um estreitamento
entre as expectativas da sociedade e a linha de atuag@o que venha esse mecanismo
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institucional elegendo como propria a tutela do interesse publico. A relagdo entre
participacdo, controle, transparéncia e boa governanga vem de ser destacada como
um dos pilares propostos a reflexao no ambito da Unido Européia — seio hoje das mais
inovadoras propostas de modus de relagdo entre cidaddo e os mais variados niveis
de poder pelo ineditismo mesmo desse organismo internacional — que em recente
documento denominado GOVERNANGA EUROPEIA: UM LIVRO BRANCO (2001:11-12),
divulgado em Bruxelas em 25 de julho de 2001, que assim se expressa:

132

Sdo cinco os principios em que se baseia a boa governanga e as
alteragdes propostas no presente Livro Branco: abertura, participagdo,
responsabilizacdo, eficdcia e coeréncia. Cada um destes principios é
Jfundamental para a instauragdo de uma governanga mais democrdtica. Sao
eles que constituem a base da democracia e do Estado de direito nos Estados-
Membros, mas aplicam-se a todos os niveis de governo — global, europeu,
nacional, regional e local. Sdo particularmente importantes para que a
Unido possa dar resposta aos desafios salientados no capitulo anterior.

- Abertura. As instituicdes deverdo trabalhar de uma forma mais
transparente. Em conjunto com os Estados-Membros, deverdo seguir uma
estratégia de comunicagdo activa sobre as tarefas da Unido e as suas
decisdes. Deverdo utilizar uma linguagem acessivel ao grande publico e
facilmente compreensivel. Este aspecto reveste particular importdncia para
melhorar a confianga em institui¢ées complexas.

- Participacdo. A qualidade, pertinéncia e eficdcia das politicas da
Unido Europeia dependem de uma ampla participagdo através de toda a
cadeia politica — desde a concepg¢do até a execu¢do. O refor¢o da
participagdo criara seguramente uma maior confianga no resultado final e
nas institui¢ées que produzem as politicas. A participagdo depende
principalmente da utilizagdo, por parte das administra¢bes centrais, de
uma abordagem aberta e abrangente, no quadro do desenvolvimento e
aplicagdo das politicas da Unido Europeia.

- Responsabilizacio. E necessdrio definir atribuicbes no dmbito dos
processos legislativo e executivo. Cada institui¢cdo da Unido Europeia
deverd explicar a sua ac¢do na Europa e assumir as responsabilidades
correspondentes. Mas é também necessdria uma maior clareza e
responsabilidade dos Estados-Membros e de todos os que participam na
elaboragdo e aplicagdo das politicas da Unido Europeia, seja a que nivel for.

- Eficdcia. As politicas deverdo ser eficazes e oportunas, dando
resposta as necessidades com base em objectivos claros, na avalia¢do do
seu impacto futuro e, quando possivel, na experiéncia anterior. A eficdcia
implica também que as politicas da Unido Europeia sejam aplicadas de
forma proporcionada aos objectivos prosseguidos e que as decisdes sejam
adoptadas ao nivel mais adequado.

- Coeréncia. As politicas e as medidas deverdo ser coerentes e
perfeitamente compreensiveis. A necessidade de coeréncia na Unido é cada
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vez maior: o leque das tarefas aumentou; o alargamento vira aumentar a

diversidade, desafios como a mudanga climdtica e a evolugdo demogrdfica

extravasam as fronteiras das politicas sectoriais em que a Unido se tem
vindo a basear; as autoridades regionais e locais estdo cada vez mais
envolvidas nas politicas da Unido Europeia. A coeréncia implica uma
liderancga politica e uma forte responsabilidade por parte das institui¢des,
para garantir uma abordagem comum e coerente no dmbito de um sistema
complexo.

Cada um destes principios é importante por si so. No entanto, ndo

podem ser postos em prdtica através de acgdes separadas. Actualmente, a

eficacia das politicas passa por uma maior participagdo a nivel da sua

elaboragdo e aplicagdo. A aplicagdo destes cinco principios refor¢a os da
- proporcionalidade e da subsidiariedade. Desde a concepgdo até a
aplicagao das politicas, a escolha do nivel em que é realizada a ac¢do

(desde o comunitario até ao local) e a selec¢do dos instrumentos utilizados

deverdo ser proporcionais aos objectivos prosseguidos. Assim, antes de

langar uma iniciativa, é fundamental verificar sistematicamente (a) se é

realmente necessaria uma acgdo publica, (b) se o nivel europeu se afigura

o mais adequado e (c) se as medidas escolhidas sdo proporcionais aos

objectivos.

A Unido também esta a mudar. As suas tarefas abrangem agora a

politica externa e a defesa, a migrag¢do e a luta contra a criminalidade. A

Unido alarga-se para incluir novos membros. Ja ndo serd apenas avaliada

em termos da sua capacidade para eliminar as barreiras ao comércio ou

para realizar um mercado unico, actualmente a sua legitimidade depende
da participag¢do e do empenhamento. Tal significa que o modelo linear em
que as politicas sdo da exclusiva responsabilidade dos dirigentes devera
ser substituido por um circulo virtuoso, baseado nas reacgdes dos

interessados, nas redes e na participagdo a todos os niveis, desde a

elaboragdo das politicas até a sua aplicagdo.

Como se v€, em pouco se diferenciam os parametros de atuagao identificados
como desejaveis para o Estado, seja nos paises do bloco ainda em desenvolvimento,
seja nos integrantes da Unido Européia. E se os objetivos finais se aproximam, da
mesma maneira o fazem as dificuldades: formam um sentimento de pertencimento em
relagdo ao Estado e ao papel da sociedade nas decisdes que por ele, em nome desta
ultima sfo adotadas; criagdo de uma cultura de participagdo; formagdo de uma
consciéncia cidadd que mova o administrado, isoladamente ou por grupos sociais
organizados, a darem sua contribuigdo material ao adequado funcionamento da
Administragdo Publica. Esse parece, inequivocamente, o desafio do milénio — e que
pela perspectiva trazida pelo documento citado da Unido Européia, ndo pode ser
tratado com aquele vezo depreciativo que se costuma verificar vez ou outra, de que
0 nosso Pais, ou o nosso povo, especialmente, ndo se preste a esse tipo de
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participacdo, ndo se interesse por seus proprios destinos. A tarefa — tdo importante
quanto ardua — de despertar e municiar a sociedade ao desempenho do papel que ela
mesma julga hoje relevante desempenhar, esta posta em todo o mundo: ao menos, em
todos os paises em que o Estado Democratico de Direito, mais ou menos consolidado,
ja permite ter lugar esse tipo de indagaco’.

Defendeu-se no presente trabalho, a importancia do exercicio (ou intensificagdo
desse exercicio) de controle social em duas areas especificas de atuagdo da
Administragdo Publica: as op¢des discricionarias por ela adotadas, e a aplicagdo do
chamado direito administrativo sancionador, seja no que tange ao acompanhamento
das decisdes relacionadas a este ultimo, seja no que tange a observancia do principio
da isonomia na sua aplicagdo. Todas essas formas de exercicio de controle social
estdo intimamente relacionadas a um determinado nivel de expertise técnica, que
sera indispensavel deter para que se possa em concreto, mais do que policiar a
Administragio; auxilid-la a dotar o melhor caminho técnico em tempos em que a
evolugdo em determinadas areas do conhecimento, em especial, se da em velocidade
vertiginosa, muitas vezes muito superior aquela que os quadros da Administragido
Publica conseguem acompanhar. Assim, cogita-se de uma participacdo social mais
qualificada, que agregue valor a atuacdo da Administragdo Publica, num processo
reciproco de colaborag@o e aprimoramento. Dir-se-a: mas se a participacdo social
comum, ordinaria, em temas muito menos complexos, ja ¢é dificil de se alcangar, que
dira aquela que exija uma qualificagdo especial de seus atores... Essa visdo parece
seja equivoca.

As instancias tecnicamente mais qualificadas da sociedade tendem a ser, por
certo, mais esclarecidas no sentido geral da expressdo. Assim, percebido por esses
segmentos que a Administragdo Publica esteja aberta a esse processo de colaboragio
mutua, de aperfeigoamento reciproco, € mais provavel nesses mesmos nichos surja o
interesse no exercicio do controle, porque é justamente nesse universo de pessoas
que se sabe qual o nivel de determinag¢do que uma boa opgdo técnica pode ter na
qualidade do resultado. E justamente a qualificagdo técnica de determinados
segmentos que tende a ser um elemento facilitador no sentido de que, identificada a
sinalizag@o pelo anseio do aparato estatal em trocar experiéncias e conhecimento na
busca do melhor atendimento ao interesse publico, dé-se a cogitada troca, em
favor da sociedade como um todo, e da atividade técnica especificamente
considerada, que sera desenvolvida com a contribui¢do aperfeigcoadora dos
representantes da area.

Cabe, portanto, a Administragio Publica — sem duvida — o primeiro gesto de
aproximagdo. Mas aqui se cogita de um gesto efetivo, eivado de transparéncia — a

7 Sempre € importante lembrar que no obstante todo o desenvolvimento ja alcancado pela
humanidade nestas tltimas décadas, encontramos ainda no mundo, paises onde o aparato
estatal, antes de se dedicar a este tipo de cogitacao, decide sobre a moral e os costumes do seu
povo, a todos oprimindo, em nome de Deus, nas suas multiplas representacoes na cultura
mundial...
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que tantas vezes se referiu ao longo dessas paginas, justamente por seu papel
fundamental como instrumento de alcance desse intercambio que ha de resultar do
bom exercicio do controle social.

Aproximam-se Administra¢ao e sociedade, no sentido mais amplo da palavra,
com potencial gerador de maior nimero de beneficios, quando efetivamente se da a
conhecer de que ordem de relagdes juridicas, de que cenario de fato esta realmente
cogitando o Estado. Disponibilizar materialmente informagdes para viabilizar o
controle ¢ elemento fundamental para que essa atividade possa ser realmente
desenvolvida, de maneira habil a geragdo méaxima de beneficios. Nessa linha de atuaco
pode ja ter participagdo decisiva, os mecanismos institucionais de controle — interno
e externo — que justamente por seu maior conhecimento dos modos de atuagéo da
Administrago Publica, t€m como identificar aquelas hipdteses em que a transparéncia
ndo esteja sendo exercida de forma a propiciar, verdadeiramente, o exercicio do
controle. As hipdteses em concreto, como se sabe, sdo muitas: publicagdes sumarias,
sem indicacdo do contetudo da decisdo ali pretensamente dada a publico; informagdes
parciais, que ndo permitem compreender o problema como um todo para avaliar-se a
diagnose empreendida pela Administragdo Publica, e por conseqiiéncia, a minha de
solucdo cleita; e tantas outras distor¢des originarias ainda daquela concepgéo
segundo a qual se o interesse publico foi confiado a tutela do Estado, é ele — e
somente ele — o melhor juiz de qual seja a conduta harmonica com esse desiderato.
Intervir nessas hipdteses € providéncia que resta inequivocamente autorizada ao
controle externo (art. 71, [X e XI da Carta Federal) bem como aos mecanismos internos
a Administrag@o responsaveis também pela fiscalizagdo (art. 74, I e II do Diploma
Maior). Cabe exercer essa competéncia, num processo de refor¢o da transparéncia, e
de viabilizagdo do exercicio eficaz do controle social — que como ja se sustentou, por
vezes complementara a atividade dos mecanismos institucionais ja mencionados.

Segunda vertente de atuagdo que parece despontar, para 0s mecanismos
institucionalizados de controle interno e externo, € justamente essa aproximagao
entre sociedade e Administragdo Publica sob esta otica da fiscalizagdo. E natural que
aquelas estruturas que ja desenvolvem em relagdo a Administragdo Publica, a fungdo
de controle — e que sabem portanto, quais as dificuldades materiais no exercicio
dessa atividade — possam partilhar com os novos atores no processo de afericdo da
adequada atuacdo do Estado, seus métodos, que poderdio por sua vez também, ser
objeto de avaliacdo e eventuais contribui¢des criticas. Quais os mecanismos, portanto,
usualmente utilizados para a fiscalizagdo da atividade da Administracdo Publica?
Como se diferencia o trato da atividade preventiva do da atuagio corretiva? Quais os
valores envolvidos, eventualmente, na avaliagdo controladora da atividade da
Administragdo — e a referéncia aqui a valores néo € no sentido financeiro, mas no de
parametros postos ao Estado com maior ou menor relevancia, e que tenham de ser
ponderados em cada situagdo em concreto...

Qual a diferencga substancial entre o controle na area da iniciativa privada, € o
controle do desenvolvimento de atividade de interesse publico? Esses sdo elementos
de informac¢ao fundamentais a formac¢do de uma consciéncia cidaddo de qual seja o

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 135



papel, e quais os instrumentos disponiveis ao exercicio do controle social, que parece
devam ser partilhados por aquelas estruturas de competéncia que hoje ja desenvolvem
esse tipo de atividade.

A linha de conduta acima sugerida — da participac@o das estruturas de controle
ja institucionalizadas nesse processo de formagéo da consciéncia de fiscalizagdo da
sociedade — parece recomendavel sob duplo aspecto: de um lado, temos
evidentemente o aspecto da especialidade: quem conhece o tema controle, explanaria
como ele pode ou deve ser exercido em relagdo a Administragdo Publica, consideradas
as particularidades dessa mesma estrutura. Existe um segundo aspecto, todavia, que
recomenda também essa solugio, a saber, ofertar-se a sociedade uma second opinion
em relagdo aos métodos e formas de que se vale a Administragdo Publica. Essa
assertiva vale um pouco mais de desenvolvimento.

Quando se recomenda a utilidade das estruturas institucionalizadas de
controle, de colaborarem no processo de formagio desses agentes da sociedade que
possam ser incumbidos da mesma fung@o, nem por isso se esta — evidentemente —
excluindo a participacdo da propria Administragdo Publica nesse mesmo movimento.
Afinal, se a transparéncia ¢ instrumento de garantia da atuacfo potencial da
fiscalizagdo, por certo cabe ao Estado dar a conhecer seus métodos e razdes de agir.
E de se esperar portanto que a Publica Administracio igualmente se envolve na
qualificagdo da sociedade como agente de controle. Todavia, por certo sera mais
acurada a compreensdo da sociedade, se sobre esses métodos e razdes de agir, tiver
ela mais de um ponto de vista: uma second opinion. Assim, em relagdo a uma
determinada pratica, por hipdtese, a Administragdo Publica — até no natural exercicio
da defesa de seu modo de condugdo — pode sustentar tenha o melhor comportamento,
e os orgaos de controle terem alguma outra ponderacéo a fazer. Dispondo a sociedade
da possibilidade de conhecer as razdes das duas instancias, por certo estara melhor
municiada para, no seu ambito de atuag@o, formular o seu proprio juizo, e pautar-se
segundo ele nas demandas que dirija ao Estado.

A verdade é — e disso ndo se pode perder a perspectiva — que quando se fala
em controle social, inequivocamente estamos nos referindo a democracia, ja que esse
exercicio so € possivel (especialmente num sentido verdadeiramente substantivo, e
ndo meramente formal) em existindo liberdade e consciéncia democratica. Assim, se
retorna, nessas consideragdes finais, ao texto ja citado de BANDEIRA DE MELLO (2001),
que cogita dos elementos que hdo de necessariamente se verificar, para que se possa
efetivamente cogitar desse estagio de organizagdo social:

Uma vez que a democracia se assenta na proclamagdo e
reconhecimento da soberania popular, é indispensavel “que os cidaddos
tenham ndo s6 uma consciéncia clara, interiorizada e reivindicativa deste
titulo juridico politico que se lhes afirma constitucionalmente reconhecido
como direito inaliendvel, mas que disponham das condigdes indispensdveis
para poderem fazé-lo valer de fato. Entre estas condi¢des estdo, ndo apenas
(a) as de desfrutar de um padrdo econéomico-social acima da mera
subsisténcia (sem o que seria vd qualquer expectativa de que suas
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preocupacoes transcendam as da mera rotina da sobrevivéncia imediata),
mas também, as de efetivo acesso (b) a educagdo e cultura (para alcancarem
ao menos o nivel de discernimento politico traduzido em consciéncia real
de cidadania) e (c) a informagdo, mediante o pluralismo de fontes
diversificadas (para ndo serem facilmente manipuldveis pelos detentores
dos veiculos de comunicagdo de massa) ”.(grifos do autor)

Esse ¢ o ponto; eis aqui identificado o desafio. O controle social pressupde —
e retroalimenta — seja o acesso a educacdo e cultura (aqui no sentido de educagéo e
cultura cidada, de qual seja o papel de cada cidaddo na formagao dos destinos desse
grupo social), seja o acesso a informacdo, proporcionando a sociedade outra fonte
de conhecimento de como esteja sendo o seu interesse gerido pela maquina estatal.
Investir em controle social, em ultima analise, € investir em democracia — e por isso o
crescimento do tema nos ultimos tempos.

Se investir em controle social é investir em democracia, da mesma forma que
com aquela instituigdo, ndo alcangaremos o grau maximo de perfeicdo em dois ou trés
anos, e tampouco existird uma féormula milagrosa, ou um salvador, que nos garantira
atodos, subitamente, as rédeas do controle. Nao, da mesma maneira que na formagao
da nossa ainda tdo jovem democracia, o investimento no controle social ha de ser
feito dia a dia. Os resultados ndo serdo imediata e espetacularmente visiveis — mas
cada qual pavimentara a estrada para um novo passo de desenvolvimento da
sociedade brasileira. A construgio de um pais néo € tarefa para um dia, mas por certo,
¢ o melhor legado que se pode tracar a ser deixado as geracdes que ainda estdo por vir.
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INTRODUCAO

Durante muitos anos a fiscalizagio e o julgamento dos atos da administracdo
publica tiveram no Brasil um grande ausente: o cidaddo. Numa espécie de aplicagdo
fundamentalista dos principios da democracia representativa, a ele era concedido
somente o direito de eleger periodicamente seus representantes, mantendo-se na
temporada entre um pleito e outro em completo alheamento das decisdes sobre o
destino da Nag#o. Sua exclusdo s6 ndo era absoluta porque lhe sobrava invariavelmente
a por¢ao mais dolorosa daquelas decisdes: arcar com os desmandos, a incompeténcia
e os atos corruptos das autoridades em servigo. Sem contar que vez por outra lhe
cassavam até mesmo o direito do voto.

Com um histérico desse, nada mais improprio que a afirmagio quase obsessiva
— nos meios politicos e académicos — de que o brasileiro vive hoje um momento de
“resgate da cidadania”. No dizer de Tendrio e Rozemberg (1997, p. 105),

a acdo de resgatar subentende a recuperagdo de algo que ja pertenceu

e que foi perdido e este, sem divida alguma, ndo ¢ o caso da cidadania no

Brasil. Muito pelo contrario, a cidadania no Pais estd em processo de

construgio ¢, dessa forma, deve ser encarada como uma conquista dos que

tomam parte no processo.

Na verdade, as tradi¢des de exercicio da cidadania no Pais praticamente
inexistem (LYRA, 1999, p. 28). Justifica-se por isso o arroubo com que o falecido
deputado Ulysses Guimardes batizou a carta magna de 1988 de constituicdo cidada.
Naquela oportunidade, seu ato refletia a0 mesmo tempo uma constatagdo e uma
esperanga: a constatacdo de que a ordem politica e juridica funcionara até aquele
momento mais como obstaculo que incentivo a participagdo popular nos féruns
onde se decidiam os rumos do Pais; e a esperanca de que as inovagdes presentes na
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nova ordem favorecessem a consolidagdo de uma tradi¢do de cidadania no Brasil,
com o avanco da democracia representativa a uma nova fronteira: a da democracia
participativa. Chegara afinal a hora de justificar o mandamento — inscrito no paragrafo
unico do artigo inicial da nova Constitui¢do — de que “todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”.

E os instrumentos entfo postos a disposi¢cdo dos brasileiros comegam a dar
bons frutos. A iniciativa popular, inovagdo da Carta de 1988, logrou um batismo
nobre onze anos depois: a Lei 9.840, de 28/9/1999, que representou um enérgico
golpe na corrupgao eleitoral. Fundamentado nessa que foi a primeira lei de origem
popular aprovada no Pais ¢ que o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) cassou em
novembro de 2001 o mandato do governador Francisco de Assis de Moraes Souza, o
Mao Santa, eleito em 1998 no Piaui e denunciado pela pratica ostensiva de troca e
compra de votos durante a campanha.

A participacdo social ndo é, entretanto, uma andorinha capaz de,
desacompanhada, abrandar o tempo ruim dos trovdes e relampagos da corrupgo e
do autoritarismo que com regularidade constrangem os frageis portdes da
administracdo publica. E o melhor auxilio que pode ser oferecido ao controle social
reside no interior dos muros do proprio Estado: a transparéncia dos atos praticados
por aqueles incumbidos pelo comando e operagdo da maquina estatal — as autoridades
e os servidores publicos. Governo e sociedade precisam partilhar informagdes num
processo de mio dupla cujo objetivo seja sempre a defesa do erario e a eficiente
aplicagdo dos recursos disponiveis. Torna-se por isso indispensavel ndo esquecer
que a informagdo constitui “insumo fundamental” para que a sociedade possa
fiscalizar com eficiéncia a burocracia (PACHECO, 1998, p.10).

Nesse sentido, um novo termo infiltra-se nas discussdes acerca do futuro da
administragdo piblica: o da accountability. Embora de traduggo dificil', pode-se
atribuir a esse conceito — proprio do sistema anglo-saxdo — a idéia de que, para o
cidaddo fiscalizar competentemente o Estado, duas condigdes se fazem
imprescindiveis: do lado da sociedade, o surgimento de cidaddos conscientes? e

' “Quando a indigéncia politica for superada e o tecido institucional fortalecido, é provavel que

surja o conceito e, s6 entdo, surja a palavra para traduzi-lo. Por enquanto, qualquer tentativa
apressada de cunhar uma palavra seria desprovida de significado, pois nao faria parte da nossa
realidade” (CAMPOS, 1990, p. 48). Em administra¢ao de empresas, o termo estd vinculado a
uma delegacio de poderes. “Se numa mesma frase encontrassemos os termos responsability e
accountability, poderiamos dizer que a primeira é responsabilidade primdria e que a segunda
€ responsabilidade final. Portanto, accountability deve ser um grau mais alto de
responsabilidade. Seu fendmeno € que a prestagdo de contas € devida a um escalao superior.
Um supervisor tem responsabilidade perante um subordinado, mas nao lhe presta contas.
Somente o faz as autoridades superiores” (DICIONARIO Eletronico Michaelis — Maxi Dic.
Eletronico 6 idiomas. Office Media, 1997. 1 CD-Rom).

Para Mamede (1997, p. 222), um dos grandes obsticulos a0 exercicio da cidadania no Pais é
“uma profunda ignordncia do Direito: a esmagadora maioria dos brasileiros nao possui
conhecimentos minimos sobre quais sao os seus direitos e como defendé-los”.
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organizados® em torno de reivindica¢des cuja consecugdo pelo poder publico
signifique a melhora das condigdes de vida de toda a coletividade; e, da parte do
Estado, o provimento de informagdes completas, claras e relevantes a toda a populacdo
(PEDERIVA, 1998, p. 17), expandindo assim o nimero de controladores e reforcando
— pela prestagdo de contas direta ao titular do poder, o povo — a legitimidade das
politicas publicas e a seguranga de seus atos.

Nos paises anglo-saxdes, a pratica da accountability ¢ tio essencial ao
funcionamento da sociedade que é comum afirmar-se que ela faz parte mesmo da
propria condug@o dos governos (DWIVEDI, 1985 apud MENDES, [2000], p. 6).
Naqueles paises, “se seu sistema ndo assegura accountability perante os cidadios,
entdo ele é, por defini¢ao, inaceitavel” (BEHN, 1998, p. 5).

Ainda em fase de implantagdo no Brasil, a accountability adquire ja a
importancia de “conceito-chave no estudo de administragdo e na pratica de servigo
publico” (CAMPOS, 1990, p. 31). Para Luiz Carlos Bresser Pereira, principal formulador
da reforma do Estado iniciada em 1995, o novo aparelho administrativo deve prever
instrumentos de accountability “dos politicos e burocratas perante a sociedade”,
condi¢do que enumera como essencial para a governabilidade nos regimes
democraticos (BRESSER PEREIRA, 1997b, p. 46). E ndo sdo poucos os que identificam
uma relagdo direta entre o exercicio da accountability e o aperfeicoamento da
democracia. Reconhecem, por exemplo, que a baixa credibilidade por que passam
hoje quase todas as institui¢des no Brasil ¢ decorrente em boa parte de seu déficit de
accountability: “a opacidade da administracdo publica, a falta de transparéncia, que
afasta o cidaddo do governo” (SALOMAO, 1999, p. 77) e favorece a subita
popularidade de estranhas figuras que se notabilizam pela violéncia com que reduzem
aclasse politica a um inico plano e langam pedras contra a licenciosidade dos agentes
publicos, as mesmas pedras que mais tarde empregardo para sepultar o regime
democratico no Pais. Em defesa dessa vulneravel democracia € que os

politicos devem estar permanentemente prestando contas aos cidadaos.

Quanto mais clara for a responsabilidade do politico perante os cidaddos, e a

cobranca destes em relagdo ao governante, mais democratico sera o regime

(BRESSER PEREIRA, 1997b, p. 49).

Um fator a mais que recomenda a intensificagdo desse intercAimbio entre Estado
e sociedade é que — fora os beneficios politicos pelo fortalecimento da democracia
— a parceria resulta em valiosos ganhos econdmicos, sociais e culturais. Ganhos
econdmicos representados sobretudo pelo expressivo volume de recursos que o
controle social pode tomar a corrupgéo, ganhos sociais obtidos com a elevagdo da
qualidade dos servigos prestados pelo poder publico ¢ a melhora de indicadores
como aqueles ligados a saude e a educagio, e, finalmente, ganhos culturais resultantes
do enraizamento de valores especialmente diletos a cidadania, como a responsabilidade
diante da res publica e a solu¢do comunitaria de desafios que afetam a condigio de
vida de todos — inclusive das geragdes futuras.

3 Segundo Campos (1990, p. 35), “um controle efetivo é conseqiiéncia da cidadania organizada:
uma sociedade desmobilizada nao sera capaz de garantir a accountability”.
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Estimulante é observar que mesmo na periferia do mundo globalizado
acontecem casos de participagdo popular com resultados tdo expressivos quanto
aqueles obtidos em paises de economia mais desenvolvida e com maior tradi¢do
democratica. Em Kliksberg (1999, p. 13-14), descobre-se, por exemplo, a premiada
experiéncia de Villa El Salvador, no Peru — um povoado nos arredores de Lima
formado na década de 1970 por 50 mil familias pobres. Em duas décadas, as pessoas
ali residentes ergueram comunitariamente uma notavel infra-estrutura e alcangaram
significativas vitorias contra chagas sociais como o analfabetismo e a mortalidade
infantil. Por sua historia, a Villa recebeu entusidsticos louvores mundiais e alguns
prémios: da Unesco, da ONU, da Espanha.

Recentemente, com o apoio de organizagdes da sociedade civil,
transformou-se em um dos primeiros municipios da regido a incorporar a
informatica a servigo da democracia. Foram instalados terminais publicos de
computa¢do e uma rede de televisdo em circuito fechado. Os habitantes recebem
por essas vias informagdes sobre os temas a tratar pelo conselho municipal e,
pelas mesmas vias, fazem chegar-lhe continuamente seus pontos de vista
(KLIKSBERG, 1999, p. 14).

Pelo que se vé, a accountability ndo se limita a prestagdo de contas pelo
administrador publico as instancias tradicionais de controle, como as casas legislativas
e os tribunais de contas. Esse tipo de obrigacao existe ha mais de cem anos no Brasil
e, pelos resultados até hoje alcangados, demonstra ndo ser suficiente para evitar
gestoes imprudentes e conter sangrias ardilosas dos recursos publicos. Por outro
lado, accountability ndo é também a simples substituicdo desses controles pela
fiscalizagdo direta da sociedade. E, antes, a integra¢io de todos os meios de controle
— formais e informais — aliada a uma superexposi¢@o da administracéio, que passa a
exibir suas contas ao exame dos fiscais ndo mais uma inica vez ao ano e em linguagem
hermeticamente técnica, mas diariamente e por meio de demonstrativos capazes de
— pela facil compreensdo — ampliar cada vez mais o numero de controladores. O
relacionamento entre fiscal e fiscalizado deve, por isso, apoiar-se num sentimento de
mutua confianga e cooperagdo com o objetivo de manter os bens publicos protegidos
da corrupc¢do e eficientemente orientados ao proveito de toda a coletividade.

Analisando a accountability pelo lado da administracdo, observa-se que no
Brasil os meios utilizados para disponibilizar informag¢des ainda sdo pouco freqiientes,
muito obscuros, de baixa confiabilidade ou as trés coisas juntas. Soa, por exemplo,
como zombaria a afirmac@o do presidente Fernando Henrique Cardoso de que “as
contas publicas brasileiras sdo das mais organizadas e transparentes do mundo”,
amparando seu discurso no argumento de que “ha anos, todas as informagdes sobre
o orgamento e a execucdo das despesas da Unido estdo disponiveis em tempo real
nos computadores do Congresso” e “os dados do SIAFI, o sistema de liberagéo e
controle de gastos da Secretaria do Tesouro Nacional, também estdo disponiveis na
Internet através do endereco do Senado™.

“  Discurso pronunciado em 21/8/2000 durante o lancamento do Cédigo de Conduta da Alta
Administragdo Federal. Disponivel em: <http://www.brasiltransparente.gov.br/discurso.htm>.
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Desconsiderando o fato, admitido pelo proprio presidente, de que “a
porcentagem de familias brasileiras que tem acesso a Internet em suas casas ainda é
muito baixa”, s6 quem nunca teve contato com essas bases de dados pode crer que
o comum dos cidaddos transitara por elas com desembarago, localizando facilmente
a informagdo que busca. Sdo sistemas contabeis e, como tal, de formatagio
eminentemente técnica e de dificil compreensao para o “usuario com conhecimentos
medianos” (PEDERIVA, 1998, p. 20). Sistemas como esses ndo devem ser oferecidos
com pele e 0sso a usuarios externos, sob pena de conseguir-se resultado exatamente
oposto ao desejado pela accountability: em vez de atrair e estimular, podem acabar
afugentando a sociedade da fungdo fiscalizadora. E forcoso admitir que “parte da
dificuldade na participag@o direta do titular do poder [na fiscalizagdo e no controle
das contas prestadas pelos agentes publicos] pode ser atribuida ao carater altamente
elaborado dos registros contabeis” (PEDERIVA, 1998, p. 20). Para o jornalista Luis
Nassif®, “embora pe¢as orcamentarias sejam fundamentais para o controle das contas
publicas, ndo sdo propriamente o tipo de informagdo a qual o cidaddo esteja
familiarizado”.

Uma outra verdade precisa ser aceita: o controle social ndo se fara a partir
somente da abundancia de informagdes, mas da disponibilidade de informagéo
suficiente e de entendimento simples para o cidaddo médio que dela fara uso.
Informagao “indevida e mal organizada resulta em baixo potencial informativo, em
desinformagdo, impede a real manifestacdo autondmica dos individuos e da
coletividade” (FORTES, 1997, p. 4). Ao cidaddo comum devem, portanto, ser oferecidas
informagdes qualificadas que lhe permitam responder, com pouco trabalho, a questoes
de grande interesse para ele tanto no papel de usuario quanto no de controlador da
administra¢do, como®:

a que pregco e em que lugar estdo sendo adquiridos os materiais e
equipamentos utilizados pela administra¢do publica?

qual a composicdo da folha de pagamento dos funciondrios publicos e como
estes se distribuem pelas dreas de atuagdo? Qual o teto, o piso e a média dos
saldarios pagos? Em que proporg¢do esses funciondrios estdo alocados entre as
atividades finalisticas e as de apoio administrativo?

qual o valor da divida publica e que percentual o desembolso representa
sobre a receita mensal? Qual a composi¢cdo dessa divida e a que taxa de juros estd
sendo financiada?

o produto da receita de contribui¢cbes de melhoria é insuficiente ou
exagerado em relagdo aos custos das obras realizadas?

Revela-se por isso consideravelmente oportuna a sugestdo de Nassif (2000,
p- 3) quanto a necessidade de formagao de “um grupo de trabalho, com representantes
de organizagdes sociais, professores e jornalistas, para definir o tipo de informagdo e

5 0 controle pela informacio. Folha de Séio Paulo, Sio Paulo, caderno B, p. 3, 23/8/2000.
6 Adaptado de Reis (1992, p. 9-10).
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a forma como ela sera disseminada, a fim de facilitar sua compreensdo, permitindo a
cada cidaddo se transformar efetivamente em um fiscal do Estado™’.

Além de relevantes e descomplicadas, essas informagdes carecem ainda de
uma terceira caracteristica: ser confiaveis. Nesse sentido, aquilo que deveria
representar no Brasil um marco legal na publicidade das contas publicas acabou se
revelando um frustrante malogro. Refiro-me a Lei 9.755, de 16/12/1998, cujos
dispositivos determinavam a criago, pelo Tribunal de Contas da Unido, de uma
homepage na Internet para divulgacdo “dos seguintes dados e informagdes™:

a) os montantes de cada um dos tributos arrecadados pela Unido, pelos
estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios, os recursos por eles recebidos, os
valores de origem tributaria entregues e a entregar e a expressao numérica dos critérios
de rateio;

b) os relatorios resumidos da execugéo orgamentaria da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios;

c¢) o balango consolidado das contas da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, suas autarquias e outras entidades, bem como um quadro
estruturalmente idéntico, baseado em dados orcamentarios;

d) os orgamentos do exercicio da Unifo, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios e os respectivos balangos do exercicio anterior;

e) os resumos dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos e as
comunicagdes ratificadas pela autoridade superior;

f) as relagcdes mensais de todas as compras feitas pela administraga@o direta ou
indireta.

O TCU fez sua parte criando a homepage®, disciplinando — por meio da
Instrugdo Normativa 28, de 5/5/1999, ¢ da Portaria 186, de 25/5/1999 — a forma como
os dados seriam cadastrados e expedindo avisos com orientagdo aos estados,
municipios, 6rglos e entidades federais.

Entretanto, em setembro de 2000 — ao apreciar representacdo de um vereador
de Manaus sobre “o descumprimento, por parte dos 6rgios dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario do Estado do Amazonas, a Lei n°® 9.755” — aquela corte
admitiu ndo ter “for¢a sancionadora em razdo de descumprimento da norma por parte
dos orgdos e entidades responsaveis, porquanto essa atribuicdo ndo ¢ oriunda da
competéncia de controle atribuida pela Constitui¢ao Federal, da qual decorre o poder
de julgamento do TCU”'°. E que a Lei 9.755/98 ndo estabeleceu puni¢io “no caso de
ndo realizagdo dos comportamentos por ela previstos”, o que levou o ministro-relator

7 Julgo importante incluir no grupo publicitirios e webdesigners, pois quanto mais atraente a

informagao maior serd a probabilidade de o cidadao busca-la e utiliza-la.

Caput do art. 1°. O texto seguinte ¢ a adaptagdo dos seis incisos e seis paragrafos do mesmo
artigo.

? <http://www.contaspublicas.gov.br>.

0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisao 815/2000, do Plendrio. Relator: Min. Bento
Bugarin. Brasilia, 27/9/2000. Brasilia, Didrio Oficial da Unido, 19/10/2000.
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do processo a citar o doutrinador austriaco Hans Kelsen para reconhecer que “uma
norma sem san¢do é uma norma ineficaz, pois € da previsibilidade da sang¢do que se
origina a for¢a cogente da lei”. Por conta desse fato — e ainda pelas perspectivas
quanto ao julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade contra a Lei 9.755/98
proposta no STF pelo governador da Paraiba—, a homepage Contas Publicas frustra
as expectativas dos que viram nela o inicio de um novo tempo para o controle social
no Pais.

Em suma, resta constatar que ha muito a fazer para que as informagdes hoje
disponibilizadas pelo poder publico brasileiro sirvam aos usuarios externos —
principalmente ao cidaddo comum — como auténtico instrumento de accountability.
Parte da esperanca reside agora na Lei Complementar 101, de 4/5/2000 — a chamada
Lei de Responsabilidade Fiscal, aplicavel indistintamente a toda a administragdo
publica no Pais —, cujo art. 48 prevé a “ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico”, dos seguintes “instrumentos de transparéncia da
gestao fiscal”: “os planos, or¢amentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugédo
Orcamentaria ¢ o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versoes simplificadas desses
documentos”. No paragrafo tnico do mesmo artigo, assevera ainda que a
“transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a participacdo popular e
realizago de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragio e de discussdo
dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos”. Como a norma ja tem a
companhiada Lei 10.028, de 19/10/2000 — com a prescrigao de san¢des aos infratores
das exigéncias contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal —, é possivel que, pelo
menos na area das finangas publicas, o controle social possa enfim se tornar mais
efetivo.

Precisamente o estudo da relagdo entre transparéncia e controle social da
administragdo publica constitui o objeto desta monografia. Com a finalidade de
demonstrar a importancia desses dois instrumentos para a o exercicio da cidadania e
para o aperfeicoamento do regime democratico, dividi o trabalho em quatro capitulos.
No primeiro, situarei o controle popular no campo das outras formas tradicionais de
fiscalizagdo da administragdo publica, explicando-o mais minuciosamente no capitulo
seguinte. No capitulo 4, avaliarei os avangos alcangados pelo controle social nesses
poucos anos de alguma pratica no Brasil, com especial énfase aos aspectos favoraveis
e adversos que espreitam suas possibilidades no futuro administrativo do Estado.
Antes, porém, reservarei o capitulo 3 a uma abordagem que desejo perspicaz sobre o
mais nocivo, covarde e devastador mal que pode abater-se sobre o aparelho estatal:
a corrupgdo. Entendo que realcé-la, concedendo-lhe o privilégio de ocupar sozinha
um capitulo do trabalho, ¢ também uma forma de — com maior evidéncia — mostrar
os ralos, os corredores mal iluminados, os desvdos sombrios, os intrincados labirintos
por onde vaza, com regularidade e abundancia, a riqueza publica. Pretendo com isso
reforgar a importancia de tornar corrente no Pais a fiscalizag@o popular tanto direta
quanto em cooperagdo com os 6rgdos oficiais de controle, cobrando-se destes
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resultados concretos em seu trabalho institucional de defesa dos sempre escassos
recursos do erario.

Se para Adam Smith a mdo invisivel do mercado seria capaz de regular a
economia de uma nago, creio que com maior razdo o olho invisivel da sociedade
devera por termo ao até hoje perdido combate contra essa “hidra moderna” —
como a chama a juiza aposentada Denise Frossard'' — que é a corrupcdo. E
desejo, sinceramente, que as idéias apresentadas neste trabalho contribuam de
alguma forma para a ambicionada vitoria da moralidade na administracéo publica
brasileira.

|
FORMAS DE CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

No desempenho de suas fungdes, a administragdo publica submete-se a
controle exercido pelos poderes Legislativo e Judiciario, além de praticar, ela
mesma, o controle sobre os proprios atos. A finalidade desse controle é garantir
que a administracdo atue em conformidade com principios constitucionais como
o da legalidade e da eficiéncia, buscando com isso assegurar o melhor uso dos
recursos publicos e a boa qualidade dos servigos prestados a populagio.

Embora ja participe do controle legislativo por meio de seus representantes
eleitos para o Parlamento, o cidaddo conquistou também — sobretudo a partir da
Constituicdo de 1988 — instrumentos e instancias por meio dos quais fiscaliza
diretamente a gestdo publica e nela interfere, superando assim a democracia
meramente representativa para ingressar num novo cenario: o da democracia
participativa. Segundo Di Pietro (2001, p. 586), “é esse, provavelmente, o mais
eficiente meio de controle da Administragdo Publica: o controle popular”.

Neste capitulo, tratarei somente das trés primeiras formas de controle
(administrativo, legislativo e judicial), deixando para o capitulo seguinte o controle
social.

Existe, reconhecidamente, um grande numero de tipologias para caracterizar
os controles incidentes sobre a administracdo publica — algumas mais
abrangentes, outras mais profundas. Preferi, porém, aquela que considero a mais
objetiva. O interesse maior deste trabalho ¢é a apreciag¢do do controle popular e,
por isso, as outras formas de controle importam mais como oportunidade para
discorrer sobre institui¢des cuja atuagdo tem significado em muitos momentos a
abertura de valiosos espacos para o exercicio da cidadania, como as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Publico.

' Reminiscéncias sobre a corrupcao, a hidra moderna. Transparéncia Brasil. Secao artigos,

marco de 2000. Disponivel em: <http//:www.transparencia.org.br>. Acesso em: 10/10/2001.
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Controle administrativo

O controle administrativo “é todo aquele que o Executivo e os 6rgdos de
administracdo dos demais Poderes exercem sobre suas proprias atividades,
visando manté-las dentro da lei, segundo as necessidades do servigo e as
exigéncias técnicas e econdmicas de sua realiza¢do” (MEIRELLES, 1998, p. 548).
Na esfera do Executivo federal, esse controle é denominado supervisdo
ministerial e se processa “através da orientagdo, coordenagdo e controle das
atividades dos orgdos subordinados ou vinculados ao ministério”!?.

Os meios pelos quais o controle administrativo se efetiva sdo
predominantemente de dois tipos':

a) a fiscaliza¢do hierarquica, que ¢ “exercida pelos 6rgdos superiores
sobre os inferiores da mesma Administragdo, visando a ordenar, coordenar,
orientar e corrigir suas atividades e agentes” (MEIRELLES, 1998, p. 549); e

b) os recursos administrativos, que sdo “todos os meios que podem utilizar
os administrados para provocar o reexame do ato pela propria Administragio
Publica” (DI PIETRO, 2001, p. 589).

A Constituigdo de 1988 previu, em seu art. 74, que os trés poderes deveriam
manter, “de forma integrada”, sistema de controle interno com as seguintes
finalidades:

I —avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,

a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unifo;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia

e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e

entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos

publicos por entidades de direito privado;

IIT — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional.

No dmbito do Executivo federal, o sistema de controle interno encontra-
se regulamentado pela Lei 10.180, de 6/2/2001, sendo integrado pela Secretaria
Federal de Controle Interno, como 6rgdo central, e pelos drgdos setoriais
vinculados ao Ministério das Rela¢des Exteriores, ao Ministério da Defesa, a
Advocacia-Geral da Unifo e a Casa Civil'*.

2 Art. 20, paragrafo nico, do Decreto-Lei 200, de 25/2/1967.

5 Zymler (1998, p. 22) menciona ainda “as inspecdes, as auditorias e as correi¢oes, a supervisio,
os pareceres vinculantes, o ombudsman etc.”

WA 22,1 e § 2°.
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Controle legislativo

Segundo Meirelles (1998, p. 571, grifo do autor), o controle legislativo ou

parlamentar € aquele
exercido pelos orgdos legislativos (Congresso Nacional, Assembléias

Legislativas e Camaras de Vereadores) ou por comissdes parlamentares sobre

determinados atos do Executivo na dupla linha da legalidade e da conveniéncia

publica, pelo qué caracteriza-se como um controle eminentemente politico,
indiferente aos direitos individuais dos administrados, mas objetivando os
superiores interesses do Estado e da comunidade.

Nos termos do art. 71 da Constituigdo Federal, o Congresso Nacional exerce
parte desse controle “com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”. Por essa
singularidade, muitos autores'® dividem o controle legislativo em duas vertentes: o
controle politico, realizado pelas casas legislativas, ¢ o técnico, que compreende a
fiscalizaggo financeira, patrimonial, orcamentaria, contabil e operacional realizada
com apoio do TCU e tendo por finalidade apreciar os atos publicos de gestio quanto
aos aspectos da legalidade, da legitimidade, da economicidade, da eficiéncia e da
eficacia'®.

No campo do controle legislativo, duas instancias assumem posigdo de relevo
pelo potencial que suas a¢des tém de favorecer o controle social da administragdo: as
Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

As Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs)

Depois do prestigio alcangado no Brasil a partir de 1992, quando de uma delas
resultou o afastamento do presidente da Republica, as CPIs “vém cumprindo bem o
seu papel de controle e desempenhando, ainda, uma outra funcfo: a de trazer
informagdes a sociedade sobre o funcionamento dos negdcios publicos”
(GUANABARA, 1999, p. 64).

O instituto da CPI nao € novo. Trata-se na verdade de uma forma de controle
legislativo amplamente utilizada nos paises democraticos, “seguindo uma tradigio
inglesa que remonta ao século XIV, quando, durante os reinados de Eduardo II e
Eduardo III (1327-1377), permitiu-se ao parlamento a possibilidade de controle da
gestdo da coisa publica realizada pelo soberano” (SANTAOLLA, 1982, p. 61). No
Brasil, surgiu com a Constitui¢do de 1934. Antes disso, ainda que investigacdes
parlamentares fossem conduzidas pelas assembléias legislativas do Império e da

5 DIPIETRO (2001, p. 599), ZYMLER (1998, p. 22) e SANTOS (1997b, p. 19).

¢ Originalmente, o art. 70 da CF mencionava o exame dos atos somente quanto 2 legalidade, 2

legitimidade e 2 economicidade. A Emenda Constitucional 19, de 4/6/1998, a0 alterar o art.
37, ampliou essa fiscalizacao também ao caréter da eficiéncia, no qual Bento Bugarin (2000,
p. 341) e Paulo Bugarin (2001, p. 41) justificam estar implicito o “imperativo” da eficacia.
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Primeira Republica, ndo ocorriam com o objetivo de fiscalizagéo e controle do Poder
Executivo (BARACHO, 1988, p. 108).

A criacdo de CPIs autorizada em 1934 teve, porém, vida curta. Com a entrada
em vigor da Constituicdo de 1937, sob a vigéncia do Estado Novo, o instituto
desapareceu, retornando somente em 1946 como parte do processo de
redemocratizagio iniciado um ano antes e assumindo um papel importante na histdria
politica dos vinte anos seguintes.

Alguns episédios como a CPI da Ultima Hora, de 1953, que investigou
as transacdes do jornal com o Banco do Brasil, e a CPI, criada em 1963, para
investigar a tentativa de priso, seqiiestro ou eliminac¢do do governador Carlos
Lacerda, foram eventos com grande repercussdo no cenario politico do Pais
(GUANABARA, 1999, p. 51).

Apesar de a Constituicdo de 1967 ndo suprimir os poderes do Congresso
Nacional para criar comissdes parlamentares de inquérito, na pratica seu uso
enfraqueceu muito nos anos seguintes — sobretudo no periodo imediatamente
posterior a edicdo do AI-5, em dezembro de 1968, quando as CPIs praticamente
desapareceram. Nos estudos feitos por Coutinho (1983) e Mauro Oliveira (1991), vé-
se que, se no periodo de 1946 a 1968 o Congresso Nacional instaurou 269 CPIs —
numa média anual de quase doze —, de 1969 a 1981 foram apenas 36, caindo a média
para menos de trés ao ano. Na fase de maior recrudescimento do regime militar (1969-
1974), uma unica CPI foi criada—em 1973, pela Camara, para investigar as causas do
trafico e do uso de substancias alucinogenas.

Na atual Constituicdo, a faculdade de criar CPIs esta prevista no artigo 58, §
3°, de seguinte redagio:

As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante
requerimento de um ter¢o de seus membros, para a apuragdo de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores.

Descontando-se alguns excessos, como o da prisdo do ex-presidente do Banco
Central por recusar-se a depor contra si mesmo'’, e alguns desapontamentos —
como o da recém-encerrada CPI das obras inacabadas, que concluiu seus trabalhos

70 direito ao siléncio € previsto no art. 8°, § 2°, “g”, do Pacto de San José da Costa Rica
(Convengao Americana sobre Direitos Humanos): “o direito a toda pessoa acusada de delito nao
ser obrigada a depor contra si mesma, nem declarar-se culpada”. Sobre a concessao desse
direito a pessoa investigada por CPI, assim se manifestou o ministro Marco Aurélio, do STF: “Nao
menos correto € estar ele protegido pela norma constitucional asseguradora do direito de ficar
calado no tocante a indagagdes que possam, de alguma forma, incrimina-lo, independente da
formalizagdo, ou ndo, do compromisso de dizer a verdade” (STF — Pleno — HC n. 79.563-3/DF —
medida liminar. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, Diario de Justi¢a, secdo I, 14/10/1999, p. 17).
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sem apresentar relatdrio e sob fortes dentncias de que certos deputados que a
integravam tentaram achacar empreiteiros que estavam sendo investigados pela
Comissdo —, o balango das CPIs parece positivo para a historia politica recente do
Pais. Aquelas de maior repercussdo, como a que resultou no impeachement do
presidente Collor e a que apanhou os Andes do Or¢amento, foram acompanhadas
com vibragdo pela sociedade, que, em investigagdes mais recentes, ja busca uma
participacdo mais permanente pelo uso de novos mecanismos de pressdo sobre os
parlamentares, como os “milhares de e-mails” que chegam a seus gabinetes pela
Internet (PIZA, 2001, p. 8).

Obrigado(a), Tribunal de Contas da Uniio (TCU)

Auxiliar do Congresso Nacional no chamado controle técnico, o TCU goza,
porém, de total independéncia em rela¢do ao parlamento'®. Sua atuagio importa para
o controle social em razdo principalmente de uma das mais significativas inovagdes
trazidas pela Carta de 1988, prevista em seu art. 74, § 2°: “Qualquer cidadio, partido
politico, associag@o ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. Uma vez
autuado o processo, € até que seja comprovada a procedéncia da denuncia, a apuragio
tem carater sigiloso e a identidade do denunciante é preservada'®. Segundo o ministro
aposentado do TCU Bento Bugarin (1999, p. 25), essas denuncias, “em regra, pleiteiam
providéncias desta Corte para a defesa de interesses do remetente ou da propria
sociedade”.

Nos ultimos trés anos (1998-2000), 463 processos de dentincia deram entrada
no TCU%. Embora seja um numero aparentemente inexpressivo, pois corresponde a
pouco mais de 2% do total de processos autuados naquela corte, representa uma
média mensal de 13 processos — o que significa que “pelo menos uma demanda,
oriunda de cidados, € remetida ao TCU” (BUGARIN, 1999, p. 25) a cada dois dias.

Embora esse tipo de processo tenha sua tramitagdo em carater de urgéncia?!,
nada ha que imponha ao TCU um prazo para resposta definitiva ao denunciante.

B A “vinculagdo do TCU ao Poder Legislativo nio significa qualquer relacionamento de
subordinagao com as Casas do Congresso Nacional. O Tribunal de Contas da Unido é totalmente
independente, prestando auxilio a0 Congresso Nacional, nos termos fixados pela Constituicao.
Isso significa que as decisoes da Corte de Contas ndo podem ser modificadas pelo Congresso,
assim como o Parlamento no pode, por exemplo, julgar as contas dos gestores publicos, pois
a Carta Magna previu expressamente que essa competéncia € do Tribunal de Contas” (BUGARIN,
2000, p. 340).

B Art. 53, § 3°, da Lei 8.443, de 16/7/1992 (Lei Orgénica do TCU).

® BRASIL. Relatorio Anual das Atividades do TCU: 2000. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido,
2001, p. 22.

2 Art. 142 do Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolugao Administrativa n® 15, de 15/
6/1993. Brasilia, TCU, Didrio Oficial da Unido, 21/6/1993.
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Nesse sentido, a proposta de Emenda a Constitui¢@o apresentada pelo presidente da
Republica com o propdsito de — entre outras mudangas — alterar a forma de atuagéo
do controle externo estabelece que as decisdes do Tribunal referentes a dentincias
deverdo ser’:
I — proferidas no prazo de até sessenta dias apds sua apresentagdo,
prorrogavel uma vez, por igual periodo, mediante ato do Congresso Nacional;
II — divulgadas na imprensa oficial e em meio eletronico de acesso
publico, acompanhadas do extrato da dentncia e da integra do parecer técnico
respectivo.

Embora essa exigéncia possa esbarrar na falta de pessoal e no excesso de
competéncias e atribui¢des do TCU?, néo se pode recusar a idéia de que a fixagdo de
um prazo maximo (que ndo precisa ser necessariamente de 60 dias) torna objetiva a
urgéncia com que o Tribunal deve apreciar as irregularidades denunciadas pelo cidaddo
— aumentando com isso a credibilidade institucional do controle externo junto a
sociedade e estimulando nesta a iniciativa de novas denuncias.

Um outro aspecto importante da atuagdo do TCU em favor do controle popular
tem ocorrido no processo de privatizagdes. Questionamentos da sociedade “e que,
ndo raras vezes, ensejam o oferecimento de a¢des judiciais” (BUGARIN, 1999, p. 25)
tém levado a que o governo, ¢ mesmo o Judiciario, aguardem muitas vezes
pronunciamento do TCU a fim de tomarem providéncias. Perdas imensas de recursos
publicos foram evitadas nos ultimos anos por essa interferéncia do Tribunal. Um
desses casos se deu em 1996, quando a corte apreciou o “processo de alienagdo da
participacdo acionaria da Petrobras Quimica S.A. — Petroquisa — na Estireno do
Nordeste S.A. —EDN”.

Naquela assentada, o Tribunal Pleno, acolhendo a proposta do Relator,

Ministro Carlos Atila, decidiu sustar o leildo no qual ocorreria a venda da

participacdo acionaria da Petroquisa na EDN, por discordar dos estudos a

partir dos quais foi fixado o prego minimo da referida participagdo. Na mesma

oportunidade, o Tribunal determinou ao BNDES que procedesse a uma
reavaliagdo dessa participag@o, o que resultou em um novo preco minimo no
valor de 17 milhdes de reais, preco este que superou em 80% o fixado

anteriormente e motivou a sustagio do leildo pelo TCU (BUGARIN, 1997, p. 29).

Mais recentemente, intervengdes do TCU impediram a tempo a subavaliagdo
de um bilhdo de reais no preco minimo de venda do Banespa e de 63 milhdes no do
IRB Brasil Resseguros S.A., sem contar que o Tribunal identificou “erros matematicos
nos estudos de viabilidade econémica” na licitagdo para a concessdo do direito de
exploracdo do Servigo Movel Pessoal (SMP), sugerindo corre¢des a Anatel das quais
resultou a elevagdo do preco minimo em 1,66 bilhdo de reais (BRASIL, 2001a, p. 32-33).

22 Acréscimo a0 art. 71 da Constituicdo. Disponivel em: < http://www.federativo.bndes.gov.br/Destaques/
egov/egov_index.htm>. Acesso em: 10/10/2001.

% NAGEL, José. A fisionomia distorcida do controle externo. Revista do Tribunal de Contas da
Unidio. Brasilia, TCU, v. 31, n. 86, out./dez. 2000, p. 36-40.
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Controle judicial

O controle judicial ou judiciario € aquele “exercido privativamente pelos orgaos
do Poder Judiciario sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do
proprio Judiciario quando realiza atividade administrativa” (MEIRELLES, 1998, p.
576). No direito brasileiro, adota-se o sistema de jurisdi¢do una, segundo o qual o
Judiciério detém o monopolio da fung¢ao jurisdicional. O fundamento desse sistema
estano art. 5°, XXXV, da Constitui¢do Federal, que veda a lei excluir da apreciacdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito. Portanto, “qualquer que seja o autor da
lesdo, mesmo o poder publico, podera o prejudicado ir as vias judiciais” (DI PIETRO,
2001, ano, p. 603).

Podem ser usados para reparagdo ou anulagdo de atos da administragio os
varios tipos de acdo previstos na legislagdo ordinaria. Entretanto, a Constitui¢do
prevé as seguintes “agdes especificas de controle da Administragdo Publica, as
quais a doutrina se refere com a denominacdo de remédios constitucionais” (DI
PIETRO, 2001, p. 612):

a) 0 habeas corpus (art. 5°, LXVIII), que protege o direito de locomog&o
diante da ameaga de violéncia ou coagdo “por ilegalidade ou abuso de poder”;
b) 0 habeas data (art. 5°, LXXII), que assegura ao impetrante o

conhecimento de registros sobre sua pessoa existentes nas repartigdes
governamentais ou de carater publico e a possibilidade de retificagéo de seus dados?;

c) o mandado de injun¢do (art. 5°, LXXI), posto a disposi¢do de quem
se sentir prejudicado pela “falta de norma regulamentadora que torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”;

d) 0 mandado de seguranca individual (art. 5°, LXIX), para proteger
direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, diante de
lesdo ou ameaga de lesdo decorrente de ato de autoridade praticado com ilegalidade
ou abuso de poder;

e) o mandado de seguranga coletivo (art. 5°, LXX), posto a disposi¢io
de partido politico com representacdo no Congresso Nacional e de organizagdo
sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento
ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados;

f) a acdo popular (art. 5°, LXXIII), por meio da qual qualquer cidadéo
pode obter a anulagdo de “ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio
historico e cultural”;

% Qart. 7° 111, da Lei 9.507, de 12/11/1997, acrescentou a essas duas hipéteses constitucionais

uma terceira: “para a anotagao nos assentamentos do interessado, de contestagio ou explicagio
sobre dado verdadeiro mas justificavel e que esteja sob pendéncia judicial ou amigavel”.
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g) a agdo civil publica (art. 129, 1II), destinada a reprimir ou impedir
danos ao patrimoénio publico e social, a0 meio ambiente e a “outros interesses difusos
e coletivos™;

h) a agdo direta de inconstitucionalidade (art. 102, 1, a), pela qual se
pode obter junto ao Supremo Tribunal Federal a anulag@o de “lei ou ato normativo
federal”, cabendo a suspensdo definitiva— quando se tratar de norma legislativa —
ao Senado Federal (art. 52, X)*;

1) a acdo declaratoria de constitucionalidade (art. 102, 1, a), introduzida
pela Emenda Constitucional n° 3, de 17/3/1993, e cuja finalidade é conseguir junto ao
STF decis@o definitiva de mérito favoravel a constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal®.

O Ministério Piiblico

Por sua intensa e independente atuac@o na vida recente do Brasil, ha quem
aponte com certa malicia o Ministério Publico como um verdadeiro quarto poder da
Republica. Em entrevista ao jornal O Paraense, o procurador federal no Para, Ubiratan
Cazetta, reagiu: “Quarto poder ¢ a sociedade™.

A resposta do procurador é de absoluta correcfio. A partir especialmente da
Constitui¢do de 1988, o Ministério Publico assumiu a inovadora® dimensdo de
“advogado dos direitos da sociedade, enfocado em sua condigdo de instituigdo
legitimada a situar-se, judicialmente, como parte ativa na defesa da sociedade, de
seus direitos ou dos direitos de segmentos que a compdem” (ROCHA, 1998, p. 500).
O maior avango se refere a independéncia conquistada. A nova Carta excluiu o
Ministério Publico da condigdo de “mero 6rgido do Poder Executivo, como fora feito
nos documentos constitucionais de 1967 e de 1969, ou drgio agregado do Poder
Judiciario” (ROCHA, 1998, p. 501), dotando-o do carater de institui¢do permanente

5 Segundo o artigo 103, [ IX, tém competéncia para propor acdo direta de inconstitucionalidade:
o presidente da Repuiblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Cimara dos Deputados, a Mesa
de Assembléia Legislativa, o governador de estado, o procurador-geral da Repiiblica, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representagao no Congresso
Nacional e confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

% Podem propd-la o presidente da Reptblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Cimara dos
Deputados ou o procurador-geral da Republica (art. 103, § 4°). A primeira a¢ao declaratoria
de constitucionalidade proposta no Pais teve iniciativa do presidente da Republica e visava
reconhecer a constitucionalidade da Contribui¢ao para Fins Sociais (Cofins). Em 1°/12/1993,
o STF a julgou procedente por unanimidade.

7 Quarto poder € a sociedade. O Paraense, Belém, ano 1, 7 2 13/10/2001, p. 7.

B A“constituicdo do Brasil de 1988 fez do capitulo referente a0 Ministério Piblico um dos mais
novidadeiros do sistema entéo instituido” (ROCHA, 1998, p. 501).
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da sociedade voltada ndo s6 a defesa da ordem juridica, mas ainda do regime
democratico e dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis.

Suas atribuigdes estéo fixadas no art. 127 da Constituigdo Federal, no art. 3° da
Lei Organica Nacional do Ministério Publico (8.625, de 12/2/1993) e no art. 5° da Lei
Complementar 75, de 20/5/1993, que instituiu a Lei Organica do Ministério Puablico da
Unido e é aplicavel também, de forma subsidiaria, aos Ministérios Publicos dos Estados®.

No exercicio de suas fungdes, o Ministério Publico pode valer-se de uma
série de agdes®. Entretanto, em seu papel de atuagdo mais destinada a sociedade
como um todo, que é a defesa “dos interesses sociais e individuais indisponiveis”
prevista no art. 127 da Constitui¢8o, o instrumento juridico de maior uso tem sido a
acdo civil publica prevista no art. 129 “para a prote¢do do patrimdnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses®' difusos e coletivos”.

E no tém sido poucas as iniciativas do Ministério Piiblico em seu trabalho de
proteger a sociedade brasileira.

Seja em rela¢do ao consumidor, a preservacdo do meio ambiente e do
patrimdnio histoérico e cultural, a defesa dos interesses das minorias —
incluindo o idoso, o deficiente fisico —, a prote¢éo dos direitos das criangas
e adolescentes, ao patrimonio publico. Nesses diversos ramos de atuag@o,
sempre ha a presen¢a marcante do Ministério Publico (SAIFE, 1999, p. 8).
Por conta desse exercicio intransigente de suas atribuigdes, ¢ natural que os

procuradores tenham atraido a ira de muitos. Poucos esperavam, entretanto, que a
tentativa mais enérgica de restringir a atuag@o do 6rgéo partisse do proprio Executivo
federal. Em 14/12/1999, a Camara aprovou um projeto de lei de iniciativa do governo
prevendo multa, perda do cargo e até prisdo para os procuradores que divulgassem
o conteudo de processos em tramitacdo. Reagindo quanto ao que considerava
“inequivoco retrocesso democratico”, a Associacdo Nacional dos Procuradores da
Republica (ANPR) divulgou “Nota a Nagdo” repudiando aquela lei como uma
agressdo ao “direito fundamental do cidaddo a informagéo, a liberdade de imprensa,
a indispensavel publicidade dos processos e a transparéncia da Administragio
Publica, garantidas constitucionalmente”. O projeto, que ficaria conhecido como

»  Art. 80 da Lei 8.625/93.

¥ Segundo Mazzilli (1999, p. 72-73), estes “meios ou instrumentos” sao os seguintes: ) a a¢ao
penal; b) a agdo de inconstitucionalidade e a representagdo interventiva; ) o inquérito civil e
a correspondente agdo civil pablica; d) o controle externo da atividade policial; €) a visita aos
presos; f) a oitiva de representantes da sociedade civil e a promogao de audiéncias pablicas; g)
adefesa de minorias; e h) 0 combate a inércia governamental em questoes como mortalidade
infantil, falta de ensino bdsico, falta de atendimento de saide, defesa do meio ambiente e do
consumidor, entre outras prioridades.

31 Interesses sdo tidos na doutrina como pretensdes ainda nao amparadas em lei, mas que no
sistema democritico representam pretensoes justas, legitimas e atingiveis juridicamente
(CRETELLA JR., 1992, p. 3297).

2 ANPR, 15/12/1999. Disponivel em: <http//:www.anpr.org.br/noticias/releases/docs/
notanacao.html>. Acesso em: 10/10/2001.
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lei da mordaca, criou tanta controvérsia que o Senado preferiu engaveta-lo. No
inicio de 2000, porém, o presidente da Republica ressuscitou a idéia ao editar, no dia
26 de janeiro, a Medida Provisoria 2088-36, que impunha uma série de obstaculos ao
trabalho dos procuradores, ameac¢ando-os inclusive com uma multa de 151 mil reais
sempre que as agdes por eles propostas fossem consideradas “manifestamente
improcedentes” pelo Judiciario. Como a reac@o contra a nova tentativa do presidente
da Republica foi outra vez muito grande, o governo recuou e, desde entdo, parece ter
desistido de intimidar a atuagdo do Ministério Publico.

A reprovacdo mais veemente que se faz a atuacdo do Ministério Publico ¢
quanto ao excessivo apego de alguns procuradores aos holofotes da grande imprensa
nacional. Segundo os criticos, na ambigdo de publicidade pessoal, o procurador
“planta” dentincias num grande jornal e em seguida utiliza a publicagdo como indicio
para propor a denuncia judicial e manter-se em evidéncia pelo tempo que durar a
investigacdo (PACELLI, 2000, p. 47). Essa atitude pouco ética de alguns ndo
compromete entretanto os bons resultados alcangados pela grande maioria dos
procuradores. De suas investigagdes tém brotado aos olhos de toda a sociedade
escabrosas dilapidagdes do erario, como a da grilagem sem limite de terras publicas
na Amazonia e a da roubalheira hé anos instalada na extinta Sudam.

Principalmente por essas agdes em que demonstra independéncia e destemor,
0 Ministério Publico — especialmente o federal — ¢ hoje uma das institui¢cdes de
maior credibilidade junto aos cidaddos, que véem nele a seguranga na protegio de
seus direitos, tanto individuais quanto coletivos (ROCHA, 1997, p. 502). Em relacdo
a fiscalizagio do poder publico, o melhor desejo que todo brasileiro pode ter ¢ de que
0 Ministério Publico continue sua linha de a¢#o, ajudando indiretamente a contribuir
para o surgimento de novos

mecanismos pelos quais a grande maioria do povo possa tomar
decisdes concretas, ndo apenas para escolha de um governante ou de um
legislador a cada meia duzia de anos e, a partir dai, faga este o que bem
entender, mesmo contrariamente ao que prometeu antes de ser eleito, mas sim
para que o povo possa decidir as grandes questdes que digam respeito ao
destino do Pais e possa controlar o exercicio do mandato dos que foram
eleitos (MAZZILLI, 1998, p. 72, grifos do autor).

2
CONTROLE SOCIAL

Considerado a forma mais democratica de acompanhamento da administragdo
publica, o controle social corresponde ao “poder legitimo utilizado pela populagéo para
fiscalizar a agdo dos governantes, indicar solugdes e criar planos e politicas em todas as
areas de interesse social” (ALCANTARA, 2000, p. 1). Caracteristico das democracias
mais tradicionais, como a Franga, a Inglaterra e, principalmente, os Estados Unidos,
ganhou forca juridica no Brasil a partir de 1988 com a publicacdo da denominada
constitui¢do cidada, quando “‘surge, de maneira enfatica, o papel do cidaddo junto aos
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poderes piblicos” (TENORIO, 1999, p. 231). Antes, prevaleciam na administrago estatal
brasileira “a exclusdo da sociedade civil dos processos decisorios” e “a auséncia de
controle social e de avaliagdo” (FARAH, 1997, p. 129). Impulso também significativo
ocorreu a partir da orientagdo trazida pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, de 1995, que contempla como um de seus quatro componentes basicos®:

d) o aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo, gragas

a existéncia de institui¢des politicas que garantam uma melhor intermediago

de interesses e tornem mais legitimos e democraticos os governos,

aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago para o controle
social ou democracia direta (BRESSER PEREIRA, 1997b, p. 19).
Como dispositivo mais evidente de controle da administra¢do publica, a
Constituicdo de 1988 obriga em seu art. 31, § 3°, os municipios a manterem suas
contas durante 60 dias, anualmente, “a disposi¢do de qualquer contribuinte, para
exame e apreciaco, o qual podera questionar-lhe a legitimidade, nos termos da lei”.
Outros institutos de participagdo popular foram também ali previstos, a maioria
dependendo, porém, de regulamentago posterior:
a) proposicdo de agdo popular (art. 5°, LXXIII)*;
b) plebiscito (art. 14, 1, e art. 18, §§ 3% e 4°)%;
c) referendo (art. 14, 11)*;
d) iniciativa popular (art. 14, Ill, art. 27, § 4°, art. 29, XIII, e art. 61, § 2°)7;
e) participagdo em colegiados de orgdos publicos (art. 10);
Y/, coopera¢do, por meio das associa¢des representativas, no
planejamento municipal (art. 29, XII),

g) participag¢do na fixa¢do da politica agricola (art. 187)%;

h) participagdo na gestdo administrativa da seguridade social (art.
194, pardagrafo unico, VII)*;

i) participagdo, por meio de organizagdes representativas, no atendimento
aos direitos da crianga e do adolescente (art. 227, § 79)%;

% Os outros trés sio, resumidamente: (a) a redu¢do do tamanho do Estado, em termos

principalmente de pessoal, através de programas de privatizacao, terceirizagao e “publicizacao”;
(b) a diminuigio do grau de interferéncia do Estado através de programas de desregulacao; e
(¢) 0 aumento da governanga do Estado através do ajuste fiscal e da reforma administrativa.
(BRESSER PEREIRA, 1997b, p. 18-19)

% Recepgao, pela CF, da Lei 4.717, de 29/6/1965.
3.36¢37 Regulamentados pela Lei 9.709, de 18/11/1998.

#  Regulamentada pelas leis 8.171, de 17/1/1991 (Lei de Politica Agricola), e 8.629, de
25/1/1993 (Lei da Reforma Agraria).

»  Atendida na Lei 8.080, de 19/9/1990, que aprovou o Sistema Unico de Satide (SUS), e na Lei
8.212, de 24/7/1991, que organizou a Assisténcia Social.

Diretriz incorporada a Lei 8.069, de 13/7/1990, que instituiu o Estatuto da Crianga e do
Adolescente.
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J) admissdo, em cardter genérico, na gestdo do ensino publico (art. 206, VI);

k) colaboragdo com o poder publico na promogdo e prote¢do do

patriménio cultural brasileiro (art. 216, § 1°).

Legislag@o subseqiiente disciplinou e muitas vezes ampliou essas formas de
participagdo. Conselhos e associagdes populares, audiéncias publicas, ouvidorias,
muitos sdo hoje os “canais destinados a permitir que os cidaddos, individualmente
ou mediante entidades representativas, expressem suas razdes € opinides acerca dos
assuntos publicos, mas com reflexos na atuag¢ao administrativa” (OLIVEIRA, G., 1997,
p. 272). Na elaboracdo da proposta do orcamento publico, cidades e estados
administrados pelo Partido dos Trabalhadores (PT) dispensaram mesmo a
intermediagdo de associagdes, constitucionalmente prevista, e concederam
participagdo direta e individual a populagdo — pratica que se tornou conhecida pelo
nome de or¢amento participativo e que comega a ganhar espago também nas
campanhas e administragdes de outros partidos politicos.

A maior critica aos instrumentos de participagdo adotados no Pais aponta
para a forma como séo instituidos e operados. Para Tenorio e Rozemberg (1997, p.
102), ¢é necessario “distinguir a legitima participa¢do da mera manipulagdo, formas
validas de cooperagdo Estado-sociedade da simples cooptagdo ou, o que é mais
grave, da pseudoparticipag@o”. A cidadania s6 estara completa se do lado da sociedade
existir uma participagdo consciente — capaz de compreender a importancia e os
limites de suas decisdes —, com independéncia e preparagio suficientes para negociar
com isencdo e defender com energia os interesses da coletividade. Por isso a
necessidade de uma busca continua de maior espago e de novos e aperfeicoados
instrumentos de interferéncia positiva na gestdo e fiscalizag@o dos recursos publicos.

Quando a participagdo € concedida, sem que qualquer empenho tenha
sido feito nessa direcdo, dificilmente se verifica um processo de internalizagao

e de absorgio desse direito por parte dos beneficiarios. A tendéncia, a menos

que uma acdo educativa e conscientizadora tenha lugar, ¢ seu esvaziamento

ou, 0 que ¢ pior, sua apropriagdo por parte de alguns poucos, que passam a

fazer politica pessoal € manipular o poder em nome da coletividade. Nessas

condi¢des, da mesma forma como foi concedida, a participagdo pode ser retirada

(TENORIO; ROZEMBERG, 1997, p. 104).

Nesse sentido, pode-se afirmar com seguranga que os meios existentes de
controle social no Pais sdo ainda em sua grande maioria concedidos. A medida,
porém, que se institucionalizarem e passarem a exibir beneficios mais visiveis de sua
atuagdo, adquirirdo prestigio e legitimidade para justificar sua existéncia como
imprescindivel a melhora na prestagdo dos servigos disponiveis a populagdo ¢ a
correta aplicag@o dos recursos publicos — exercendo com isso influéncia ndo apenas
sobre a administra¢do, mas ainda sobre o parlamento e os tribunais. “Talvez o proprio
espaco da participagdo concedida e controlada [...] possa vir a ser apropriado pelos
cidaddos, transformando a participagdo delegada em participagdo efetiva” (FARAH,
1997, p. 143).
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Nos tdpicos seguintes, tratarei de algumas areas nas quais a fiscalizagdo da
sociedade sobre o poder publico esta institucionalizada ou entdo ja apresenta —
como no caso do or¢camento — resultados expressivos.

Meio ambiente

A participagio da comunidade ¢ prevista como parte importante do processo
de licenciamento ambiental de obra ou atividade potencialmente causadora de
degradag@o do meio ambiente e se da nos termos do art. 2°, caput, da Resolugéo 009,
de 3/12/1987, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama): “Sempre que julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Ptblico, ou
por 50 (cinqlienta) ou mais cidaddos, o 6rgdo de meio ambiente promovera a realizagao
de audiéncia publica”. O art. 5° determina que a ata correspondente a audiéncia,
assim como seus anexos, servirdo de base, em conjunto com o Relatério de Impacto
Ambiental (Rima), “para analise e parecer final do licenciador quanto a aprovagéo ou
ndo do projeto”.

Alguns empreendedores tém, contudo, tentado dificultar a realizagdo dessas
audiéncias. Em 1991, por exemplo, a Procuradoria da Reptiblica no Rio Janeiro precisou
ajuizar mandado de seguranga para obrigar a administragio daquele estado a concordar
com a realizagdo de audiéncia ptiblica relativa a obra da Linha Vermelha (ANTUNES,
1997, p. 162-164). O triunfo da a¢o na Justiga acabou, entretanto, como uma vitéria
de Pirro. O transito em julgado ocorreu somente em 1997, muito tempo depois da
conclusido das obras, e por isso a audiéncia publica em que o processo de
licenciamento foi explicado a sociedade resultou praticamente indcua, pois ndo fazia
mais sentido, aquela altura, “receber dos presentes as criticas e sugestdes a respeito
do Rima”*' de um empreendimento ja executado.

Um segundo aspecto que compromete o proveito dessas audiéncias ¢ a falta
de conhecimento prévio por parte dos representantes da comunidade quanto ao
contetdo dos documentos que serdo ali discutidos, ja que quem convoca a audiéncia
ndo tem em geral o cuidado de dar publicidade dessas informagdes com antecedéncia.

Nédo basta que as pessoas e 0s grupos sociais possam obter a
informac@o, se a solicitarem. Para que a informagdo ambiental produza seus

resultados imediatos e eficazes, torna-se necessario que quem tenha a

informagao sobre o meio ambiente — os particulares ou os governos — torne

publica essa informagdo de forma continua e organizada, independente de

pedido de quem quer que seja (MACHADO, 1997, p. 214).

O sigilo das informagdes ¢ um comportamento tipico daqueles “que querem
ser autoritarios e corruptos” e, por isso, “evidentemente tentarfo de forma direta ou
indireta dificultar a transmissdo da informagao ambiental” (MACHADO, 1997, p. 214).

Todas essas impropriedades apontam para a necessidade de uma norma
disciplinadora das etapas que deve compreender uma audiéncia publica, definindo

i Art. 1° da Resolugdo/Conama 009/87.
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por exemplo o tempo anterior de convocagao e a possibilidade de consulta prévia aos
documentos que compdem os estudos ja efetuados. Caso contrario, a audiéncia nao
passara de uma solenidade, um ato liturgico sem nenhuma conseqiiéncia pratica para
a participac@o cidada no controle do meio ambiente.

Se ndo houver uma efetiva e justa regulamentacdo da participagio
popular na audiéncia publica, seja essa participagdo individual ou de
associagdes de defesa do meio ambiente, a audiéncia pode tornar-se uma
participagdo ilusoria e despida de real importancia (MACHADO, 1997, 214).

Saide

A Lei 8.142,de 28/12/1990, introduziu de dois modos a participagdo da sociedade
na gestdo e controle do setor da saude: mediante as Conferéncias de Satde, de
carater propositivo, e os Conselhos de Saude, de carater permanente e deliberativo e
a quem compete “formular estratégias e controlar a execucdo da politica de saude,
inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros™ (art. 1°, § 2°). Para que estados e
municipios recebam, de maneira descentralizada, recursos do Sistema Unico de Satde,
uma das exigéncias € de que contem com Conselho* instalado, cuja composigido
deve ser paritaria entre, de um lado, os representantes do governo, prestadores de
servicos e profissionais de satde e, de outro, os usudrios. Quanto as conferéncias,
devem ocorrer a cada quatro anos e contar com “representagio dos varios segmentos
sociais” a fim de “avaliar a situagdo da satide e propor as diretrizes para a formulagio
da politica de saude nos niveis correspondentes” (art. 1°, § 1°).

Muitas irregularidades tém-se verificado na composi¢do e funcionamento
dessas instancias de acompanhamento da satde. Citadas em relatério de diagndstico
divulgado pelo TCU em setembro de 1999 (BRASIL, 1999a) estdo:

I — falta de defini¢o precisa de quem seja considerado usuario do SUS para
efeito de composi¢io dos conselhos. Como ilustragdo, ¢ citado o caso da ocupagido
de vagas destinadas aos usuarios no Conselho Nacional de Satide (CNS) por
representantes da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e da Confederagdo
Nacional do Comércio (CNC).

Ainda que tais entidades pudessem ser consideradas usuarias do SUS,
ndo se pode negar que ha uma distor¢do quando os representantes indicados
por essas entidades sdo um fabricante de medicamentos e um dono de hospital,
por exemplo, cujos interesses ja sdo representados no Conselho nas vagas
dos prestadores de servigos ao SUS.

II — ainda em relagdo ao CNS, para que suas deliberagdes tenham vigéncia
legal, precisam ser homologadas pelo ministro da Satide na forma de resolugdes e
devem estar publicadas no Didrio Oficial da Unido num prazo de até 21 dias da
aprovacao pelo conselho. Segundo, porém, o relatério do TCU, o tempo médio entre
a aprovagdo e a publicag@o alcancava 76 dias, apurando-se ainda que das resolugdes

2 Art. 4011
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aprovadas em 1997, 18% encontravam-se pendentes de homologacdo; em 1998, o
percentual perfazia 79% até setembro. Ademais, de 05/02/98 até setembro de 1998,
nenhuma resolucéo aprovada havia sido homologada. Portanto, a ndo-homologagio
das deliberagdes do CNS pelo Ministro da Satde seria o principal fator impeditivo da
entrada em vigéncia das resolugdes, constituindo um sintoma de falta de sintonia do
colegiado.

11 — quanto aos conselhos municipais e estaduais, apesar de estarem instalados
“de acordo com as normas que regulam sua organiza¢do”, a maioria “ndo tem
participado da formulaco de estratégias para o setor, do controle da execugdo das
politicas de satde, nem se manifestado sobre recursos transferidos e sobre planos
de saude e orgamentos”.

Também em trabalho do TCU (BRASIL, 1993), verificou-se que na constituigdo
dos conselhos municipais “muitas vezes, os membros desses sdo assessores ou
familiares de prefeitos, pessoas analfabetas ou, ainda, representantes de associagdes
inexistentes”.

Se ¢ previsto que referidos Conselhos devem fiscalizar os gastos
ocorridos na area, € temerario que seus integrantes tenham qualquer vinculo
com gestores, a exce¢ao, ¢ claro, dos representantes do governo. E necessério
que os conselheiros tenham absoluta independéncia, ou melhor, que ndo sejam
alcangados por qualquer tipo de pressdo. (BRASIL, 1999a).

Por fim, é comum leis municipais que instituem conselho retirarem deste sua
natureza deliberativa, transformando-o “em mero 6rgéo consultivo, de pouca eficacia
na tomada de decisdes sobre a politica local de saide” (PEDALINI, 1997 apud FORTES,
1997, p. 3).

Educacio

Obedecendo ao principio constitucional da “gestdo democratica do ensino
publico”, a Lei 9.394, de 20/12/1996 — que fixou as Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional — assegurou participagdo da comunidade “em conselhos escolares ou
equivalentes™, tornando a educacfio certamente o setor publico em que hoje o
controle social estd mais presente. E intensa a criagdo de conselhos para fiscalizar os
programas instituidos nos Gltimos anos pelo Ministério da Educagdo. Desses
programas, os mais importantes sdo os seguintes:

a) Alimentacio escolar

O mais antigo programa federal na area da educag@o, existe no Pais desde
1954. No ano seguinte, alcangou abrangéncia nacional a partir da Campanha da
Merenda Escolar (CME) criada pelo Decreto 37.106, de 31/3/1955.

S Art. 14, 11
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Coma Lei 8.913, de 12/7/1994, o programa foi descentralizado, tornando-se a
constitui¢do de Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE) exigéncia para que estados
e municipios recebessem as liberacdes feitas pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). A partir da Medida Proviséria 1.784, de 14/
12/1998, criou-se a possibilidade de as transferéncias serem feitas diretamente para
cada escola. Na edi¢do mais recente dessa Medida Proviséria (2.178-36, de 24/8/
2001), o art. 3° prevé a seguinte composi¢do para o CAE:

I — um representante do Poder Executivo, indicado pelo Chefe desse

Poder;

II—um representante do Poder Legislativo, indicado pela Mesa Diretora
desse Poder;

IIT — dois representantes dos professores, indicados pelo respectivo
orgdo de classe;

IV —dois representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos

Escolares, Associa¢des de Pais e Mestres ou entidades similares;

V —um representante de outro segmento da sociedade local.
§ 1°—No Municipio com mais de cem escolas de ensino fundamental,
bem como nos Estados e no Distrito Federal, a composi¢do dos membros do

CAE podera ser de até trés vezes o niimero estipulado no “caput”, obedecida

a proporcionalidade ali definida.

Entre as atribui¢des dos conselheiros, esta a de comunicar, “mediante oficio,
ao FNDE” sempre que a administraggo fiscalizada*:

a) ndo utilizar os recursos de acordo com as normas estabelecidas para
execucdo do PNAE;

b) ndo aplicar testes de aceitabilidade e ndo realizar controle de qualidade
dos produtos adquiridos com os recursos do PNAE, ou o fizer em desacordo com a
regulamentagdo aprovada pelo FNDE;

¢) ndo apresentar a prestagdo de contas nos prazos e na_forma estabelecidos.

Caso essa comunicacdo deixe de ser feita, os membros do conselho poderdo
ser responsabilizados solidariamente pelas irregularidades®.

Auditoria nacional realizada pelo TCU em 1999 encontrou sérios problemas
no funcionamento desses conselhos. Segundo o relatorio*, em sua composi¢io
“prevaleciam funcionarios da entidade executora respectiva, configurando, desta
forma, a falta de independéncia daquelas instdncias”. Além disso, as deficiéncias de
atuacgdo identificadas ocorriam “seja por falta de preparagio dos membros ou por
ndo estarem [os conselhos] equipados de forma adequada”.

#Art. 3°,8 7°, 11, I e IV, da Medida Proviséria 2.178-36/2001.
5 Art. 4°, § 3°.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unidio. Decisio 596/2000, do Plendrio. Min. Relator: Humberto
Souto. Brasilia, TCU, Didrio Oficial da Uniao, 05/08/2000.
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b) Fundef

Previsto no art. 60, § 7°, das Disposigdes Transitorias da Constitui¢do Federal,
o Fundef (Fundo de Manuteng¢do ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério) encontra-se regulamentado pela Lei 9.424, de 24/12/1996,
e pelo Decreto 2.264, de 27/6/1997, e tem por objetivo basico garantir um investimento
minimo sobretudo na qualificacdo dos professores do ensino fundamental (1* a 8°
séries) e na melhora do nivel de remuneracdo destes. O conselho previsto na
legislag@o tem por atribui¢gdes basicas acompanhar o recebimento e aplica¢do dos
recursos do fundo e supervisionar o censo escolar anual?’. Além de representantes
do poder publico, fazem parte do conselho delegados dos diretores e servidores de
escolas, dos professores e dos pais de alunos. Aos conselheiros devem ser
franqueados extrato bancario e os “demonstrativos gerenciais, mensais e atualizados,
relativos aos recursos recebidos” (art. 5° da Lei 9.424/96).

Inimeras dentncias veiculadas pela imprensa nacional parecem demonstrar
que o Fundef se transformou numa fonte consideravel de desvios, principalmente por
parte de administradores municipais. No parecer prévio emitido sobre as contas anuais
de 1998 do presidente da Republica, o TCU registrou que “algumas prefeituras ndo
estdo prestando as informagdes requeridas pelos membros do Conselho, o que esta
prejudicando o exercicio de seu papel fiscalizador” (apud BRASIL, 2000). Recentemente,
aquele tribunal determinou um amplo programa de auditorias em 50 municipios brasileiros
com o fim especifico de verificar a aplicacdo dos recursos do fundo e recomendando
especial aten¢do ao desempenho dos conselhos®.

c) Renda minima

Criado pela Lei 9.533, de 10/12/1997, o programa concede apoio
financeiro de até 50% “‘a programas de garantia de renda minima instituidos
por municipios que ndo disponham de recursos financeiros suficientes para
financiar integralmente a sua implementacdo” (art. 1°). Os recursos sdo
transferidos por meio de convénio com o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagio (FNDE) e destinam-se “exclusivamente a familias que se
enquadrem nos seguintes parimetros, cumulativamente:*

I —renda familiar per capita inferior a meio salario minimo;

II — filhos ou dependentes menores de 14 anos;

IIT — comprovacdo, pelos responsaveis, da matricula e freqiiéncia de todos os
seus dependentes entre 7 e 14 anos, em escola publica ou em programas de educagéo
especial.

T Art. 4°) caput e § 2°, da Lei 9.424/96.

% TCU fard auditoria em municipio atendido pelo Fundef. O Estado de Sio Paulo, Sio Paulo,
caderno 3, p. 16, 21/6/2001.

9 Art.5°.
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O conselho de acompanhamento, previsto no art. 4° daquela lei, tem
composi¢do e atribui¢des similares as do conselho do programa de alimentagdo
escolar, prevista a mesma sanc¢io caso deixe de comunicar ao FNDE “possiveis
desvios de finalidade” do programa e “irregularidades na utilizagdo dos recursos
destinados a sua execugdo” (art. 4°, ).

d) Educacio fundamental de jovens e adultos

Instituido pela Medida Proviséria 2.100-31, de 24/4/2001, o programa tem
por objetivo apoiar financeiramente estados e municipios em agdes de ensino
fundamental, via “supletivo presencial com avaliagdo no processo”, de jovens
e adultos. A transferéncia dos recursos ¢ feita diretamente a conta indicada pelo
estado ou municipio beneficiario, que, para ser enquadrado no programa, precisa
atender critérios relacionados ao IDH (indice de Desenvolvimento Humano)
divulgado anualmente pelo Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD).

O acompanhamento do programa é feito pelo mesmo conselho instituido
para fiscalizar o Fundef, com a inovag¢do da responsabilidade solidaria dos
conselheiros caso deixem de comunicar ao FNDE a ocorréncia, pelo executor do
programa, de alguma das seguintes hipdteses’':

I — omissdo na apresentagdo da prestagdo de contas;

Il — prestagdo de contas rejeitada; ou

[1I — utilizagdo dos recursos em desacordo com os critérios estabelecidos
para a sua execucdo, conforme constatado por analise documental ou auditoria.

e) Bolsa Escola

E 0 mais novo dos programas federais na area da educagio, embora exista
ha anos nas administragdes estaduais e municipais do Partido dos Trabalhadores
(PT). Implantado pela Medida Provisoria 2.140, de 13/2/2001, e aprovado pela Lei
10.219, de 11/4/2001, o programa — feito sempre em parceria com os municipios
— cria uma remunerag@o minima para familias carentes manterem na escola suas
criancas com idade “entre seis e quinze anos, matriculadas em estabelecimentos
de ensino fundamental regular”s2. E praticamente uma extensdo do programa de
renda minima. O valor é de 15 reais por crianga, limitando-se o beneficio a no
maximo trés criangas por familia®.

Y Art. 20, caput.

' Combinagdo dos artigos 22, § 2°, e 23 da Medida Proviséria 2.100-31.
2 Art. 2°, 11, da Lei 10.219/2001.

B Caput do art. 4°.
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O conselho de acompanhamento do Bolsa Escola esta previsto no art. 2°,
IV, da Lei 10.219/2001 e a sua composi¢do devera ser de, no minimo, 50% de
“membros nao vinculados a administragdo municipal” (art. 8°).

Infincia e adolescéncia

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), instituido pela Lei 8.069,
de 13/7/1990, assegura a participagdo popular nas acdes de protecdo da infancia
e adolescéncia tanto por suas entidades representativas quanto por meio de
qualquer cidadio individualmente. O primeiro tipo se da na constituicdo dos
conselhos nacional, estaduais e municipais®*, em que a lei garante ainda paridade
obrigatéria entre os 6rgdos do governo e as organizagdes representativas da
populagdo. Nesse sentido, o ECA foi o primeiro diploma legal “a consagrar, em
nivel nacional, a democracia participativa paritaria na definicdo e implementagdo
de uma politica setorial” (LYRA, 1999, p. 25).

Quanto a participac¢do individual, é prevista para acontecer na formacéo
dos conselhos tutelares®, 6rgdos municipais aos quais incumbe — entre diversas
atribui¢des junto ao Judiciario, ao Ministério Publico e a propria sociedade —
“assessorar o Poder Executivo local na elaboracdo da proposta orcamentaria
para planos e programas de atendimento dos direitos da crianga e do adolescente”
(art. 136, IX). Todos os seus integrantes fazem parte da comunidade local, sendo
exigido somente o cumprimento dos seguintes requisitos: reconhecida idoneidade
moral, idade superior a 21 anos e residéncia no municipio®.

Com relagdo as dificuldades para o bom funcionamento desses conselhos,
Lyra (1999, p. 29) menciona “a lerdeza, ou mesmo completa inani¢do” de
governadores e prefeitos, recordando que o governo federal chegou a “ameagar
o ndo-repasse de verbas a saude e a assisténcia social para obriga-los a deixarem
de ser omissos na matéria”. Predominam ainda decisdes centralizadas nos poderes
constituidos, pois

todo o poder no municipio fecha as portas para o Conselho. Nao s

a prefeitura, mas também a delegacia, o Poder Judiciario... Na maioria das

vezes, os conselheiros sdo obrigados a ceder a vontade dos dirigentes

para conseguir trabalhar. O que fazer? Sempre chegar e pedir, subordinando-

se aos mandantes (BATTINI, 1994, p. 16).

% Art. 88,11

% Art. 132 — Em cada municipio haverd, no minimo, um Conselho Tutelar composto de cinco
membros, escolhidos pela comunidade local para mandato de trés anos, permitida uma
reconducio.

% Art. 133.
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Agéncias reguladoras

Embora as agéncias reguladoras tenham origem relativamente antiga®’, no
Brasil passaram a existir somente a partir de 1995, como parte do processo de
reestruturacdo do Estado. No exercicio das atividades das agéncias criadas no ambito
da Unido ou dos estados, a participagdo popular ocorre na forma estabelecida nas
leis que as criaram. Em geral, segue um dos institutos adotados nas trés primeiras
agéncias reguladoras federais implantadas (Anatel, ANP e Aneel): na Anatel,
participagdo na propria estrutura administrativa, sob a forma de um conselho
consultivo; nas duas outras, sob a forma de audiéncias ptblicas que precedem as
deliberagdes (COSTA, 1999, p. 197). Arigor,

a participagdo do usuario acaba conformando-se a normas e
peculiaridades de cada segmento de servigos publicos. Assim, adotar-se-4 a
formatag@o mais condizente e eficaz em relag@o a cada um, seja por meio de um
comité de usuarios, da previsdo de um processo de audiéncia publica ou de
representatividade no conselho diretor da agéncia reguladora, com ou sem
direito de voto, podendo ocorrer a utilizagdo cumulativa desses diversos
instrumentos de democratizagdo do sistema de concessdes (WALD; MORAES,
1999, p. 163).

Todas as agéncias federais sdo criadas na forma de autarquias especiais com
competéncia legal para regular, controlar e fiscalizar servigos concedidos pelo poder
publico. Convém, entretanto, para fim de melhor compreensio, esclarecer inicialmente
o setor objeto de regulagdo de cada uma dessas agéncias, apresentando em seguida
os dispositivos legais que disciplinam a participagdo popular em seu funcionamento
e controle.

A precursora desse modelo de organizagido publica no Brasil é a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), criada pela Lei 9.427, de 26/12/1996, com a
finalidade de “regular e fiscalizar a produgfo, transmissdo, distribui¢io e
comercializagdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do
governo federal”, devendo articular-se “com os Estados e o Distrito Federal, para o
aproveitamento energético dos cursos de agua e a compatibilizacdo com a politica
nacional de recursos hidricos” (art. 2°).

Ha na propria lei previsao de audiéncia publica, convocada pela Aneel, sempre
que alguma decisdo da agéncia “implicar afetacdo de direitos dos agentes econdmicos
do setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou,

¥ Segundo Schwartz (1950, p. 6), o marco inicial se deu com a Interstate Commerce Comission
(ICC), criada em 1887 nos Estados Unidos para regulamentar os servigos interestaduais de
transporte ferrovidrio. Além da Interstate, que teve sua drea ampliada para os setores de
transporte de carga e de abastecimento de dgua, existem hoje nos EUA mais duas agéncias
reguladoras especializadas: a Federal Communication Comission (FCC), para as dreas de
telefonia, radiodifusio e TV a cabo, e a Federal Energy Regulatory Comission (FERC), para os
setores de energia elétrica, gis natural e petroleo (WALD; MORAES, 1999, p. 151).
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quando possivel, por via administrativa” (art. 4°, § 3°). Também os contratos de concessdo
de servicos de energia elétrica ja obrigam a concessionaria a

organizar ¢ manter em funcionamento o Conselho de Consumidores,

integrado por representantes das diversas classes de consumidores, de carater

consultivo e voltado para orientagdo, analise e avaliagdo do servigo e da qualidade

do atendimento por ela prestado, bem como para formulagdo de sugestdes e

propostas de melhoria do servigo (WALD; MORAES, 1999, p. 162).

Quanto a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), criada pela Lei 9.472,
de 16/7/1997, € de sua competéncia “adotar as medidas necessarias para o atendimento
do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras” e
especialmente quanto a algumas atribuigdes que incluem “implementar a politica nacional
de telecomunicagdes”, expedir normas e padrdes a serem cumpridos pelas concessionarias
e “reprimir infragdes dos direitos dos usuarios” .

Na estrutura da Anatel, a lei prevé que “entidades representativas dos usuarios”
e “entidades representativas da sociedade” indicardo membros para integrar o Conselho
Consultivo® — “érgo de participagdo institucionalizada da sociedade na agéncia™® e
a quem cabe, entre outras atribuigdes, “opinar sobre o plano geral de outorgas, o plano
geral de metas para universalizagdo de servigos prestados no regime publico e demais
politicas governamentais de telecomunica¢des”, além da funcfo de aconselhamento
“quanto a institui¢do ou eliminagio da presta¢do de servigo no regime publico™'. Fora
isso, € assegurada a consulta publica, “sem formalidades, na Biblioteca”, a todos os
documentos e autos da agéncia, ressalvados aqueles “cuja divulgagdo possa violar a
seguranga do Pais, segredo protegido ou a intimidade de alguém” (art. 45).

JaaAgéncia Nacional do Petroleo (ANP), criada pela Lei 9.478, de 6/8/1997, tem
por finalidade basica “promover a regulag@o, a contratacéo e a fiscalizacao das atividades
econdmicas integrantes da industria do petréleo”, cabendo-lhe ainda “exercer, a partir de
sua implantac@o, as atribui¢des do Departamento Nacional de Combustiveis — DNC,
relacionadas com as atividades de distribuigcdo e revenda de derivados de petroleo e
alcool” (artigos 8° e 9°). A agéncia difere das demais porque ndo regula um servigo
publico, “mas sim atividades economicas monopolizadas pela Unio, considerando-se
que, embora ndo constituindo um servigo publico, a explorac@o da industria do petroleo
¢ absolutamente essencial a economia da sociedade” (AZEVEDO, 1998 apud PECI,
1999, p. 124-125).

Aexemplo do que ocorre na Aneel, a lei determina que a ANP convoque audiéncia
publica diante de “iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas administrativas
que impliquem afetacdo de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores ¢
usuarios de bens e servigos da industria do petréleo” (art. 19).

S Art. 19,
Y Art. 34.
©  Art. 33.
o Art. 35, Tell
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De criagdo mais recente, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) — instituida
pela Lei 9.984, de 17/7/2000, e instalada pelo Decreto 3.692, de 19/12/2000 — tem por
objetivo formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos e “promover a articulago
dos planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores usuarios elaborados
pelas entidades que integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos” (art. 2°). Embora a lei de criagao ndo preveja a participacdo popular, a ANA
esta submetida a determinagdes oriundas da Lei 9.433, de 8/1/1997, que inclui
representantes dos usudrios na formacdo do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos® e dos Comités de Bacia Hidrografica®.

Por fim, ainda que ndo seja uma entidade organizada na forma de agéncia
reguladora, o Conselho de Autoridade Portuaria — instituido nos portos brasileiros
pela Lei 8.630, de 25/2/1993, ¢ a quem compete “baixar o regulamento de exploragdo™*
do porto sob sua jurisdicdo — deve também incluir entre seus membros
representantes “dos usuarios e afins”®.

Analisando a atuagdo dessas agéncias, especialistas ressalvam o fato de
serem elas ainda muito recentes no Pais e, por isso, sujeitas a um aprendizado que
“surge da experiéncia com a identificac¢do de situagdes novas” (WALD; MORAES,
1999, p. 144). O que, entretanto, ndo anula as censuras quanto a falta de
independéncia® e a omissao®” ou lerdeza®® de sua atuagdo. Também causou
estranheza a verdadeira usurpacdo das prerrogativas da Aneel patrocinada pelo
Executivo federal no ato que constituiu em abril de 2001% a Comissdo de
Gerenciamento da Racionalizag¢@o da Oferta e do Consumo de Energia Elétrica (CGRE),

@ Art. 34, TIL
&  Art. 39, V.
% Art. 30,8 1°, 1.
6 Art. 31,V

% “Verifica-se, de inicio, que a independéncia de instrumentos [da Aneel] parece estar
comprometida, na medida em que fica estipulado que, nos trés primeiros anos de sua existéncia,
as tarifas terdo os reajustes e revisdes definidos pelo Ministério ao qual se vincula” (WALD;
MORAES, 1999, p. 147).

& “Diante de virios casos de mau desempenho das novas operadoras privadas de servigos ptiblicos
e confrontadas na prética com o poder das concessiondrias, as agéncias nao reagem firmemente”

(PECL, 1999, p. 133).

®  Peci (1999, p. 126) menciona os prejuizos causados pela Light e a Cerj — distribuidoras de
energia no estado do Rio de Janeiro privatizadas em 1996 — aos consumidores cariocas e
fluminenses devido as constantes faltas de luz. “A Aneel viu sua imagem pablica seriamente
arranhada quando demorou para tomar medidas, s6 chegando ao extremo de fixar multas sob
pressao, no dia em que seus dirigentes seriam severamente questionados pela Comissao de
Assuntos Econdmicos do Senado”.

®  Decreto 3.789, de 18/4/2001.
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formada com o objetivo de combater a crise energética brasileira. E o atual
presidente daquela comissdo, o ministro-chefe da Casa Civil Pedro Parente, quem,
por exemplo, anuncia percentuais de reajuste de tarifa para que as empresas
concessionarias compensem prejuizos decorrentes da diminui¢do do consumo
de energia elétrica— embora essa autoridade seja legalmente conferida a Aneel™.
Pode-se indagar ainda quantas audiéncias publicas foram realizadas antes da
decretacdo do racionamento que, ninguém tem divida, implicou imensa “afetacéo
de direitos dos consumidores”. Resposta: nenhuma.

Essa é talvez a maior restri¢ado que se possa fazer ao governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso: a contumaz contradig¢éo entre discurso e pratica. O
mesmo mandatario que em agosto de 20007' proclamava a necessidade de
transparéncia e a importancia da “parceria com a sociedade no acompanhamento
e no controle” da administragdo, menos de um ano depois pilota uma crise
provocada em grande parte pela absoluta falta de transparéncia quanto a real
situag@o do setor elétrico nacional e transforma em p6 o controle social ao anunciar
de modo autoritario o plano de economia de energia — que relegou a participacdo
popular apenas a parte mais amarga das medidas adotadas: o 6nus de adaptar a
vida as duras medidas do racionamento.

Quanto aos resultados concretos da participagdo popular nessas agéncias,
ainda sdo poucos os dados disponiveis. Dois temores, todavia, despontam:

a) a possibilidade de os representantes dos usuarios se verem privados de
“acesso a toda a informag@o necessaria para o exercicio das suas fungdes, em
particular as informagdes contratualmente repassadas pelo concessionario ao
concedente” (WALD; MORAES, 1999, p. 163); e

b) a desproporcionalidade de interesse entre esses membros usuarios,
pois grandes consumidores, como industrias, tém “maior capacidade de
articulacdo e pressdo” (PECI, 1999, p. 130) que o cidaddo-consumidor individual.

A simples previsdo de voz ao cidaddo-usuario néo ¢, portanto, garantia de
que tera meios de expressa-la e de que sera ouvido nas decisdes tomadas no
ambito das agéncias reguladoras. Na pratica, “a ‘mercadoria’ em jogo € muito
dificil de ser negociada e valorizada devidamente por parte do cidadéo
desarticulado e desinformado” (PECI, 1999, p. 134). O futuro entdo dira se as
agéncias “contardo com a participacdo ativa dos usudrios em suas instancias
deliberativas ou se os relegardo a um papel secundario, restaurando antigos
anéis burocraticos sob uma forma sofisticada e talvez mais dificil de controlar”
(COSTA, 1999, p. 198).

P Art. 15, IV, da Lei 9.427/96.

" Discurso do presidente Fernando Henrique Cardoso mencionado na nota 4 deste trabalho.

7 As industrias filiadas a Fiesp pressionam por mudangas mais ripidas e pedem uma garantia
maior do governo para que as novas concessiondrias fagam os investimentos necessérios (BRASIL
ENERGIA ONLINE, 1998).
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Orcamento

O orgamento publico manteve-se durante praticamente toda a historia do Brasil
imune a participagio direta da sociedade, ainda que sua elaboragio tenha importancia
vital para o cidaddo, pois ¢ nele, afinal, que se define a capacidade de investimento
do Estado para assegurar os direitos individuais e coletivos previstos na Constituigao.
Na execucdo das metas nele programadas, pode o poder publico — por meio de
“prestagdes no campo da educagio, saude e assisténcia social e até na prote¢do dos
direitos difusos, como acontece com o meio ambiente e os bens culturais” (TORRES,
1992, p. 35) — garantir a sociedade o minimo existencial.

No orgamento da Unifo, a auséncia do cidadéo persiste. Nos chamados governos
subnacionais (estados e municipios) é que a situagdo apresenta novidades. O marco
historico da mudanga deu-se com o orgamento municipal participativo de Porto Alegre —
langado em 1989 durante a primeira gestéo do Partido dos Trabalhadores (PT) na capital
gatcha. Naquele ano, o prefeito recém-eleito Tarso Genro abriu “um processo pelo qual
os investimentos do orgamento municipal seriam decididos por todos os cidaddos de
maneira participativa” (KLIKSBERG, 1999, p. 15). Hoje, esse modelo de parceria Estado-
sociedade tornou-se “referéncia internacional obrigatdria” e se expande até mesmo para
administragdes subnacionais ndo controladas pelo PT.

Resumidamente, o método utilizado em Porto Alegre consiste na divisao da
cidade em 16 regides, cada uma com dois representantes eleitos para o Conselho
Municipal do Plano de Governo e Orgamento, cuja atribuigdo ¢ “discutir a proposta
or¢amentaria do governo e alocar recursos para investimentos, articulando a
priorizacdo da comunidade com as demandas institucionais das secretarias”
(ANDREATTA, 1995, p. 18). Nas regides, uma série de reunides prévias (rodadas)
define as demandas e prioridades das ruas, bairros e, finalmente, da regido. A prefeitura
organiza entdo as chamadas plenarias tematicas, encontros dos delegados regionais
para discutir e aprovar propostas segundo as areas a que se destina o investimento,
e que podem ser: “organizagdo da cidade e desenvolvimento urbano; educagdo,
cultura e lazer; saude e assisténcia social; desenvolvimento econdmico e tributagao;
e circulagdo e transporte” (OLIVEIRA; PINTO; TORRES, 1995, p. 55). Finalmente, a
proposta de investimentos é consolidada no Conselho Municipal do Plano de Governo
e Orcamento, que utiliza para decidir sobre a inclusdo de cada demanda critérios
como caréncia de servigos ou de infra-estrutura e populagio residente na regido. Um
Forum Regional de Orgamento, também constituido por delegados das regides,
incumbe-se pela “fiscalizacdo da execu¢do do orgcamento em vigor, na sua regido”
(JACINTHO, 2000, p. 80).

O processo, segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)”,
permitiu aos habitantes de Porto Alegre:

expressar sua compreensao dos problemas cruciais enfrentados pela cidade;

estabelecer prioridades dos problemas que merecem aten¢do mais imediata;

% BID. Banco Interamericano de Desarrollo. Libro de consulta sobre participacion. 1997 apud
KLIKSBERG, 1999, p. 15-16.
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selecionar as prioridades e gerar solugdes praticas;

ter oportunidade de comparar com as solugdes criadas em outras regides da
cidade e em outras areas tematicas;

decidir, com o apoio de técnicos do gabinete do prefeito, investir nos programas
menos caros ¢ mais factiveis de atender;

revisar os €xitos ¢ fracassos do programa de investimentos para melhorar
seus critérios para o ano seguinte.

Essa participacdo tem demonstrado ser um eficiente mecanismo de alocagdo
dos recursos em areas efetivamente carentes de investimento publico.

Entre 1989 e 1995, entre outros aspectos, a cobertura de agua subiu de

80% para 98% da populagao, as escolas publicas matricularam o dobro de

criangas e expandiu-se a pavimentagao dos bairros pobres (KLIKSBERG, 1999,

p-16)

No Rio Grande do Sul, com a elei¢do em 1998 de um governador do Partido dos
Trabalhadores — o ex-prefeito de Porto Alegre Olivio Dutra—, o orcamento participativo
passou a ser utilizado também na administragio estadual.

Duas censuras sdo costumeiramente feitas a esse modelo de elaboragdo
orcamentaria. A primeira ¢ de que a parcela destinada a apreciag@o popular ¢ muitas
vezes insignificante em relag@o ao total de investimentos da prefeitura ou do estado
— significando que, ndo importa quantos milhares ou milhdes de pessoas estiverem
presentes as reunides, o impacto de sua participagdo na proposta or¢amentaria sera
sempre de baixa intensidade™. A segunda é quanto a qualidade dessa participagdo
nas reunides em que o orcamento ¢ discutido e aprovado. Para Salomao (1999, p. 73),

na medida em que os participantes estdo desinformados, ndo conhecem

0 que esta por tras da proposta or¢amentaria, ou ndo tém elementos para

avaliar e discutir adequadamente o projeto [...] em discussdo, o que acontece,

na verdade, é que eles estdo 14 para contestar ou estfio la para serem
manipulados pelos seus promotores.

Um temor igualmente se impde ante a cultura politica personalista predominante
no Brasil: o de que a experiéncia seja interrompida sempre que ocorrer substituicdo
no Executivo. Trata-se da conhecida descontinuidade administrativa — tdo comum
na administragio publica —, cuja pratica implica, “na grande maioria dos casos, uma
descontinuidade a propria iniciativa inovadora, acarretando a interrup¢do dos
programas a cada mudanga de governo” (FARAH, 1997, p. 155).

Algo, porém, que nenhum critico pode negar ¢ que o or¢gamento popular
representa hoje no Brasil a iniciativa do poder ptblico que melhor aceitagido obteve
junto a sociedade. Talvez pelo carater deliberativo das reunides — e ndo meramente
consultivo, como em geral ocorre nas audiéncias publicas e conselhos previstos nas
outras areas —, aproximadamente 100 mil pessoas estiveram, por exemplo, envolvidas

% Em 1997, os recursos destinados ao orcamento participativo pela prefeitura de Salvador, na
Bahia, representavam 27% do total disponivel para investimentos, que eram da ordem de 10%
do total do orcamento municipal (BOSCHI, 1998, p. 11).
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com a preparagdo do orcamento de Porto Alegre em 1995 (KLIKSBERG, 1999, p. 16).
Um outro fator deve igualmente explicar essa presencga expressiva de cidadaos as
discussdes da proposta or¢amentaria:

O processo participativo também teve um enorme impacto sobre a
habilidade dos cidaddos de responder aos desafios organizadamente, como
comunidade, e sobre a capacidade de trabalhar de forma conjunta para melhorar
a qualidade da administragdo publica e em conseqiiéncia a qualidade de vida
(BID, op. cit.).

Nenhuma repercusséo, entretanto, tiveram sobre o modo de elaboracdo da
proposta orcamentaria da Unifo esses onze anos de orcamento popular nas
administragdes subnacionais. Ali, continua o0 monopédlio governamental, sem que se
cogite de abertura alguma a democratizacdo do processo. Nesse sentido, vale a pena
conhecer os trés mitos apontados por Paulo du Pin Calmon (1993 apud JACINTHO,
2000, p. 112) para que se mantenha com o Executivo a competéncia exclusiva na
iniciativa das leis or¢amentarias federais:

o mito da irracionalidade, que argumenta no sentido de que, por ser o
processo or¢amentario uma tematica estritamente técnica, as ingeréncias do
Congresso Nacional ou da sociedade sobre ela podem gerar desvios prejudiciais
ao desenvolvimento da economia nacional. O mito da irracionalidade tem como
contraface vitoriosa o mito da racionalidade tecnocratica, significando que,
como a sociedade ndo esta suficientemente informada para tratar do assunto,
deixemos que os tecnocratas o fagam. O segundo € o mito da irrelevancia do
or¢camento como instrumento pratico de planejamento factivel cujas
determinac¢des devam ser cumpridas, ¢ ndo apenas um punhado de regras
consubstanciadas em lei formal destituida da coercitividade atribuivel a
qualquer lei. O terceiro é o mito da complexidade, que trabalha com a idéia de
que o processo orgamentario exige decisdes muito complexas, pautadas em
informag¢des variadas e substancialmente técnicas, imprescindiveis a
distribui¢do dos investimentos do Estado, motivo pelo qual ndo é acessivel
ao comum dos cidadéos.

3
CORRUPCAO

A corrupgio publica ¢ um fendmeno que ha muito acompanha a humanidade.
Suas raizes estdo fincadas desde o primeiro instante em que surgiu o Estado. A
propina e o nepotismo eram reconhecidos como um problema moral tanto no Egito
antigo quanto em Atenas, chegando na época a exigir regras legais para controlar sua
ocorréncia (THEOBALD, 1990, p. 40). Também na Republica romana e no Ocidente
medieval leis e decretos foram publicados com o objetivo de evitar e coibir o suborno
de magistrados, ministros e funcionarios menores — embora pouco sucesso tenham
alcancgado essas medidas ao longo dos tempos. A corrupg¢@o manteve-se praticamente
imune a legislacdo e revigorada a cada troca de comando do Estado, perdendo for¢a
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somente a partir da “formagdo de burocracias modernas e profissionais € com a
democracia consolidada” (SILVA, 1996, p. 20).

O problema ¢ hoje tdo candente, que ha trés anos o Banco Mundial incluiu o
critério corrupgdo em todos os programas de ajuda financeira aos paises que recorrem
a instituicdo. Para o Banco, “nfo existe assunto mais importante que a corrupgao”,
que se impde como um dos principais entraves ao crescimento econémico, ao
desenvolvimento humano e ao bom governo das nagdes. Em 1999, seu presidente,
James Wolfensohn, declarou na 9" International Anti-Corruption Conference,
realizada em Durban, na Africa do Sul: “No centro do assunto da pobreza esta a
questdo da igualdade, e no centro do assunto da igualdade esta a questdo da
corrupgdo” (WORLD BANK, 2000, p. 6).

O combate a corrupg¢io ¢ visto atualmente como um tema universal,
desvinculado de qualquer ideologia, “reivindicado pela esquerda e pela direita,
igualmente” (SPECK, 2000b, p. 8). Lutar para extirpa-la parece uma unanimidade. Para
Capobianco e Monadjem (2000, p. 5), “corruptores e corrompidos ndo sdo mais aceitos
como parte do cotidiano, ndo s@o mais tolerados como um mal necessario”. Estudos
demonstram que a propina compromete o bem-estar geral da populagio (ABRAMO,
2001)7, a distribuigdo interna da riqueza, a eficacia governamental e o desempenho
das politicas publicas de satude e educagdo (ABRAMO, 2000)7.

O Brasil, cuja posigdo no ranking da corrupg¢do mundial nunca foi das melhores,
apresentou em quase igual propor¢do nos ultimos anos — especialmente apds a
redemocratizagio iniciada em 1985 — expressivos avangos no combate aos crimes
contra o dinheiro publico e frustrantes recuos na puni¢do dos criminosos. Nesse
periodo, ocuparam espaco de destaque na imprensa do Pais e nas conversas de seus
habitantes escandalos como o da rapinagem comandada por PC Farias — tesoureiro
de campanha de Fernando Collor de Mello e cujo esquema de corrupgdo provocou
em 1992 o impeachment do presidente —, o da mafia dos andes do orgamento, que
montaram verdadeiros dutos por onde escorriam para o proprio bolso os recursos de
emendas furtivamente incluidas no or¢amento federal, e o do prédio do Forum
Trabalhista de Sdo Paulo, erguido com a rapidez de uma tartaruga e a voracidade de
um tubarfo: ainda hoje inacabado depois de dez anos de construcdo, arrancou dos
cofres publicos um extra de quase 200 milhdes de reais desviados por uma quadrilha

5 Abramo analisa alguns paises — o Brasil inclusive — comparando o ranking de percepcdes da
corrupcdo da Transparéncia Internacional e o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) das
Nagdes Unidas relativos a0 ano de 2000. Sua conclusio: quanto maior a corrupgdo percebida,
mais baixo serd o grau de desenvolvimento humano no pais. Ou seja, “nao existe possibilidade
de os cidaddos de um pais terem uma vida digna se a corrupgao que permeia suas institui¢oes
néo ¢ enfrentada com energia”.

0 ranking de percepcdes da corrupgdo da Transparéncia Internacional é comparado aos
seguintes indicadores: Produto Interno Bruto per capita (PIBpc), eficicia governamental (Gov)
e eficicia da lei (Lei), eficiéncia geral do sistema de saide (EfSd) e taxa de analfabetismo
acima dos 15 anos (Analf).
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de que fazia parte — em papel de destaque — até mesmo um senador da Republica. Além
da perda do cargo e a inelegibilidade por oito anos do ex-presidente Collor, deputados
implicados nas fraudes ao or¢gamento tiveram em 1993 igual pena (boa parte renunciou
como forma de manter os direitos politicos e alguns até j& voltaram ao parlamento) e em
1999 foi preso e teve os bens declarados indisponiveis o juiz aposentado Nicolau dos
Santos Neto, principal implicado no desvio de verbas na obra do férum de Sao Paulo.
Embora as penas aplicadas parecessem infinitamente brandas em relago ao que desejava
a opinido publica nacional, o desfecho dos trés escandalos serviu pelo menos para
sinalizar que o Pais ja ndo suportava a total impunidade com que eram tratados os assaltos
contra o dinheiro publico. Apesar desses avangos, outras descobertas de igual gravidade
apresentaram desfecho frustrante, demonstrando que, mesmo fustigados, os esquemas
corruptos continuam a transitar com certa imunidade as vias por onde circula a riqueza
publica: em 1996, a emissdo fraudulenta de titulos publicos feita por diversos estados e
municipios; em 1997, a compra de votos no Congresso Nacional durante a apreciagdo da
emenda constitucional que autorizaria a reeleicdo no Executivo; e em 1999, a mafia dos
fiscais na prefeitura de Sao Paulo.

O indice de Percepgées da Corrupgio (IPCorr)

Definida como “o uso da fun¢éo publica, por parte do burocrata ou do politico,
para a obtengdo de ganhos privados” (THEOBALD, 1990, p. 15), a corrupgio publica
tem hoje para a economia mundial um peso muito grande na avaliagdo de paises
candidatos a receber investimentos privados ou de organismos multilaterais. Ndo s6
o Banco Mundial fez da repressdo a ela um dos pilares de seus programas, como os
proprios “agentes economicos do mercado global deixaram claro que, para eles, a
corrupg¢do representa, sim, um possivel risco de investimento” (SPECK, 2000a, p. 8).
Inibidora portanto da captagdo de recursos externos, a propina passa a ser vista
“como prejudicial ao desenvolvimento, inimiga das politicas publicas e alimentadora
da exclusao” (CAPOBIANCO e MONADIJEM, 2000, p. 5).

Naio sdo poucos os indices hoje utilizados pelo capital globalizado para medir o
grau de risco a ser levado em conta no momento de investir neste ou naquele Pais.
Destes, sem divida o mais respeitado é o Indice de Percepgdes de Corrupgdo (IPCorr)
publicado pela Transparéncia Internacional, uma organizagio ndo governamental sediada
em Berlim, na Alemanha, e dedicada exclusivamente ao combate a corrupgdo. Divulgado
desde 1995 e tendo por fontes estudos produzidos por empresas de consultoria’” e a
opinido de empresarios nacionais e estrangeiros, o IPCorr classifica os paises numa

7 Em 2001 empregaram-se na composicio do indice avaliagdes feitas em pelo menos trés anos.
No caso do Brasil, foram nove, oriundas de cinco instituicoes diferentes: Institute for Management
Development (World Competitiveness Report dos anos de 1999, 2000 e 2001), World Economic
Forum (Global Competitiveness Report dos anos de 1999, 2000 e 2001), Banco Mundial
(World Business Environment Survey de 2001), Economist Intelligence Unit (indice de 2001)
e PricewaterhouseCoopers (indice de Opacidade de 2001).
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escala que vai de zero (absolutamente corrupto) a 10 (absolutamente honesto). Nestes
sete anos, tem sido pouco confortavel a colocac¢do do Brasil no ranking. A nota do
Pais oscilou entre 2,7 em 1995 € 4,0 em 2001, com pico de 4,1 em 1999. Relativamente,
ocupamos em 2001 o 46° lugar entre 91 paises. Os paises de melhor desempenho
foram a Nova Zelandia em 1995 (nota 9,55) ¢ 1996 (9,43), a Dinamarca em 1997 (9,94),
1998 (10) € 1999 (10) e a Finlandia em 2000 (10) ¢ 2001 (9,9). Os mais corruptos t€ém sido
Hong Kong (1995, com nota 1,79), Nigéria (1996, com 0,69; 1997, com 1,76; € 2000, com
1,2), Bangladesh (1998, com 1,4; ¢ 2001, com 0,4) e Camardes (1999, com 1,5).

Na América Latina, estdo no ranking de 2001 em melhor situa¢iio que o Brasil
o Peru (44° lugar, com nota 4,1), a Costa Rica (40° lugar, com 4,5), o Uruguai (35° lugar,
com 5,1), Trinidad & Tobago (31° lugar, com 5,3) e, na colocag@o mais alta, o Chile
(18° lugar, com 7,5).

O IPCorr apresenta, claro, algumas imperfei¢des’ que limitam sua utiliza¢do
indiscriminada. Seu mérito maior, todavia, ¢ ter atraido a aten¢fio para o assunto da
corrup¢ao “na agenda politica internacional” (SPECK, 2000a, p. 12), ja que, por manter
escritério em mais de 80 paises (ABRAMO, 2001, p. 8) onde goza de reconhecida
credibilidade, a Transparéncia Internacional tem alcance e influéncia praticamente
global. Entretanto, a maior critica que se faz ao IPCorr ¢ que ele focaliza somente um
dos lados da equagio corrupta. Se existem paises corrompidos, deve haver igualmente
paises corrompedores. Empresas alemis e francesas abateram durante muito tempo
de seu imposto de renda gastos com propinas em outros paises (ABRAMO, 2001, p.
8,6 FROSSARD, 2000, p. 181). Em 1995, executivos da subsidiaria da IBM em Buenos
Aires foram despedidos depois da denuncia de haverem pago um suborno de
USS$ 6 milhdes a funcionarios publicos argentinos. E, por sinal, dos Estados Unidos
— patria da IBM — a primeira lei que neste século entendeu a corrup¢do como um
fendmeno sistémico: o Foreign Corrupt Practices Act, de 1977, que criminalizou
atitudes corruptoras de seus nacionais no exterior e exigiu de suas empresas absoluta
transparéncia na contabilidade de negdcios feitos em outros paises. Em 1996, tomando
por base a precursora lei norte-americana, a OECD (Organization for Economic
Cooperation and Development), entidade que reine os paises mais desenvolvidos
do mundo, recomendou oficialmente a seus Estados-membros a adogdo de regras
para “deter, prevenir e combater a corrupcdo de funciondrios publicos estrangeiros
em conexdo com transagdes negociais internacionais” (FROSSARD, 2000, p. 182).

Atenta a critica, a Transparéncia Internacional estuda incorporar ao [PCorr a
percepgéo de cada pais como corruptor (ABRAMO, 2000, p. 8). Hoje, esse indice ¢
divulgado a parte, adota a mesma escala de zero (mais corrompedor) a 10 (menos
corrompedor) e toma por base a percepcdo de empresarios e executivos sediados em
outros paises. Em 2000, o indice de corruptores incluiu 19 paises e exibiu o seguinte

B Como estd baseado na percepcio de empresirios, gerentes e consultores, o indice inclui
grande subjetividade na medida em que retrata a experiéncia e valores internos dos informantes.
Os responsdveis, por exemplo, pela avaliagao de “um ambiente altamente sensibilizado para o
problema da corrupgdo dificilmente terdo a mesma opinido de colegas em um pais onde o
tema néo estd na agenda politica” (SPECK, 20004, p. 23).
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ranking: Suécia (8,3), Australia e Canada (8,1), Austria (7,8), Suiga (7,7), Holanda
(7,4), Gra-Bretanha (7,2), Bélgica (6,8), Alemanha e Estados Unidos (6,2), Cingapura
(5,7), Espanha (5,3), Franga (5,2), Japao (5,1), Malasia (3,9), Italia (3,7), Taiwan (3,5),
Coréia do Sul (3,4) e China (3,1).

Agéncias anticorrupcao

Os paises do Primeiro Mundo sofrem menos mas também sofrem com a
corrup¢do em suas institui¢des publicas. No inicio da década de 1990, a Italia passou
por um processo de verdadeira purgacdo nacional quando alguns juizes deflagaram
a investigaco que ficou conhecida como “Operagdo Maos Limpas” e incriminou —
por suas relagdes com organizagdes ilegais — politicos, magistrados ¢ autoridades
do governo. Mesmo hoje, o primeiro-ministro Silvio Berlusconi responde ainda por
acusagdo judicial de envolvimento naquele escandalo.

Outro caso de repercussdo mundial foi a confissdo do ex-chanceler aleméao
Helmut Kohl de que manteve durante mais de 20 anos contas secretas para recolher
doagdes de campanha eleitoral. Por essas contas transitaram cerca de 40 milhdes de
ddlares e, como na Alemanha o financiamento de campanhas € publico, Kohl violou
alei ao deixar de declarar esses ingressos. Pelo episddio, a CDU (Unido Democratica
Cristd), partido que Kohl presidiu por 25 anos, foi condenada em fevereiro de 2000 ao
pagamento de uma multa de 41,3 milhdes de marcos (FROSSARD, 2000, p. 182).

Fatos como esses levaram algumas nac¢des a adotar o modelo de agéncias
anticorrupgio. Tomaram esse caminho Australia, Chile, Malasia, Cingapura, Taiwan e
Hong Kong. Embora nio sigam um padrdo de constitui¢do e funcionamento, essas
agéncias sdo em geral orgdos independentes, com um quadro de auditores
especializados e com prerrogativas legais de amplo e rapido acesso as informagdes
necessarias a investigagao.

Um caso ilustra bem a independéncia e autonomia dessas agéncias em relagio
ainterferéncias politicas. O primeiro a experimentar o rigor da “Comissdo Independente
de Combate a Corrupgdo” instituida no estado australiano de South Wales foi
exatamente aquele que a criara: o governador local. Condutas de corrupgdo
comprovadas a partir de investigagdes da comissdo levaram a condenagdo do
governante ¢ a seu afastamento do cargo (TRANSPARENCY, 1998).

O grande aliado dessas agéncias € o poder que lhes confere a lei. Os 6rgaos
da policia e da Justiga tém prazos curtissimos para atender diligéncias e concluir os
trabalhos iniciados por elas. Uma regra se sobressai: funcionarios ptblicos e qualquer
pessoa ou empresa que faga negdcios com um 6rgdo publico estdo obrigados a
facilitar o acesso a informagdes sobre sua vida. No momento da contratagio, assinam
um documento autorizando a agéncia a investigar suas contas ¢ declaragdes no caso
de suspeigdo. Trata-se de uma quebra de sigilo dada por antecipagio (PASTORE,
2001, p. 8). A lei confere ainda a essas agéncias o direito de indisponibilizar bens e
bloquear passaporte de pessoas suspeitas.
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Embora nio se trate de uma formula milagrosa capaz de debelar de um dia para
o0 outro praticas corruptas na administragdo publica, a criagdo desse tipo de agéncia
tem-se mostrado um grande inibidor da corrup¢do nos paises onde foi adotado.
Comparando-se o IPCorr de Australia, Chile, Malésia, Cingapura, Taiwan e Hong
Kong entre 1996 € 2001, observa-se que a maioria melhorou sua colocagio no ranking™.
Destaca-se especialmente Hong Kong, que da ultima posi¢do em 1995 (nota 1,79)
passou a 14*em 2001, com a nota 7,9.

Iniciativas de combate no Brasil

Sob constante ameaca de implantagdo de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) para apurar os casos de corrup¢do divulgados com freqiiéncia pela
grande imprensa brasileira, o governo federal tem adotado algumas medidas que
visam combater a pratica no ambito do Executivo. Dessas, as mais importantes foram
a publicacdo do Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal®, em 2000, e a
cria¢do da Corregedoria-Geral da Unifo, em abril de 20013!.

Aplicavel a ministros e secretarios de Estado, a titulares de DAS (cargo de
Diregdo ¢ Assessoramento Superiores) de nivel seis e a presidentes ¢ diretores de
agéncias, autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista
federais, o codigo impde como mais significativas as seguintes obrigagdes:

a) encaminhamento 4 Comissdo de Etica Piblica (CEP)® de “informagdes sobre
sua situagdo patrimonial que, real ou potencialmente, possa suscitar conflito com o
interesse publico, indicando o modo pelo qual ira evita-lo” (art. 4°);

b) comunicagio imediata a CEP de elevagdes patrimoniais significativas e da
aquisi¢@o de bens ou investimentos “cujo valor possa ser substancialmente afetado
por decisdo politica governamental da qual tenha prévio conhecimento em razdo do
cargo ou fungio” (art. 5°);

¢) vedacdo ao recebimento de “transporte, hospedagem ou quaisquer favores
de particulares de forma a permitir situacdo que possa gerar divida sobre a sua
probidade ou honorabilidade” (art. 7°) e de brindes com valor superior a 100 reais
(art. 9°);

d) quarentena de quatro meses para que ex-autoridade atue em processos ou
preste consultoria em negdcios ligados a area da administragdo publica federal “a
que esteve vinculada ou com que tenha tido relacionamento direto e relevante nos
seis meses anteriores ao término do exercicio de fungdo publica” (artigos 14 ¢ 15).

?  0s que melhoraram: Austrdlia (de 8,6 em 1996 para 8,8 em 2001), Chile (de 6,8 para 7,5),
Cingapura (de 8,8 para9,2), Hong Kong (de 7,01 para 7,9) e Taiwan (4,98 para 5,9). Somente
a Maldsia teve uma pequena queda: de 5,32 em 1996 passou para 5,0 em 2001.

% Disponivel em: <http://www.brasiltransparente.gov.br>. Acesso em: 10/10/2001.
8 Medida Provisoria 2.143-31, de 2/4/2001.
& Criada por Decreto sem nimero de 26/5/1999 (Didrio Oficial da Unido de 27/5/1999).
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Embora defendido por vozes importantes (FRANCO, 2000, p. 136 e GAZETA
MERCANTIL, 2000, p. 2), o codigo mereceu da imprensa nacional pesadas criticas
quanto a vacuidade de suas proibigdes (“parolagem para iludir a boa-fé do ptiblico”,
segundo o jornalista Elio Gaspari®) e a quase absoluta ineficacia das punigdes
prescritas: adverténcia as autoridades que ainda estiverem no cargo e censura prévia
aquelas que ja o tiverem deixado (art. 17). Sobre a quarentena, o mesmo Gaspari
fulmina:

Basta um neurdnio desligado para perceber o absurdo dessa proposi¢ao.

Admita-se que um banco quer contratar os servigos de um hierarca. Contrata-o

e paga-lhe a quarentena ao fim do ano, sob a forma de bonus. Quem vive no

mundo dos meses nio ¢ o pessoal que ¢ chamado para servigos de consultoria.

Séo os servidores publicos que o governo de FFHH humilha e esfola. A turma

da consultoria ganha por ano (2000, p. 7).

Quanto a Corregedoria-Geral da Unifo, pode-se dizer que nasceu com uma
desvantagem: a de ter sua cria¢@o anunciada apos uma intensa agitacao no Congresso
Nacional em favor da instalagdo de uma CPI para investigar a corrup¢do no governo
federal — movimento que ganhava forca sobretudo apds a divulgagdo, pelo entdo
senador baiano Ant6énio Carlos Magalhées, de documentos que comprovariam desvio
de recursos publicos no Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e
na Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (Sudam). Aliado do presidente
Fernando Henrique Cardoso desde o momento inicial de seu primeiro governo (1995-
1998), o senador era tido como profundo conhecedor das entranhas da administragao
publica federal e, naquele momento, aproximar-se dos parlamentares de oposi¢cao
dava um extraordinario incentivo a proposta da CPI.

Embora o requerimento de criagio da Comissio Parlamentar de Inquérito tenha
sido arquivado por insuficiéncia de assinaturas, a implantacdo logo em seguida da
Corregedoria passou a ser vista como uma resposta aos que desejavam a CPI e uma
tentativa de demonstrar a opinido publica nacional que o Executivo federal ndo era
tolerante com a corrupgdo em sua esfera. Diz-se que a Corregedoria nasceu sob o
signo da desconfianga porque, menos de um ano antes, o governo tivera iniciativa
idéntica em relacdo ao combate da violéncia no Pais: no dia seguinte ao da tragédia
ocorrida em 12/6/2000 no interior de um Onibus na cidade do Rio de Janeiro®, o
presidente da Republica anunciou um plano nacional de seguranca publica que,
passados quase dois anos, nenhum brasileiro é capaz de dizer que fim levou.

As principais criticas feitas a Corregedoria referem-se a sua falta de
independéncia e a limitagdo de suas agdes. Seu titular tem cargo de ministro e, por
estar subordinado hierarquicamente ao presidente da Republica, ndo goza de
estabilidade necessaria para conduzir investigagcdes cujo suspeito seja o proprio

8 A ofensiva ética da TucaNet. O Globo, Rio de Janeiro, Caderno A, p. 7, 23/8/2000.

% Exibido ao vivo pela televisao para todo o Pais, o episddio durou mais de quatro horas e

terminou com a morte da passageira Geisa Firmo Gongalves, uma professora de 20 anos, e a
execucdo do assaltante Sandro do Nascimento, de 24 anos.
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presidente ou faga parte do circulo politico deste — que pode demitir o corregedor
quando assim entender. Por outro lado, nio conta o corregedor com as prerrogativas
de quebrar sigilos nem de interpelar ministros.

Entulhos paralisantes

Sem contar o espantoso prejuizo causado as contas publicas do Pais®, a
corrup¢do produz um estrago ainda maior na legitimidade do governo, pois € ela,
essencialmente, um ato imoral e de trai¢do da confian¢a dos cidaddos em suas
institui¢des politicas e legais (ALATAS, 1990, p. 1). Combaté-la constitui um gesto
de prote¢do dos sempre escassos recursos publicos para aplicacdo em obras de
infra-estrutura e em areas como satde e educacio. Mais importante que isso, porém,
representa um ato de defesa do regime democratico, capaz de revigorar a fé nas
institui¢des nacionais, elevar o moral dos cidaddos e gerar comportamento positivo
nas novas geragdes.

Nesse sentido, medidas urgentes e de impacto tém sido propostas com vistas
a salvaguardar os cofres publicos. Entretanto, ainda sdo muitos os entraves a uma
efetiva limpeza da corrupgio na administragdo publica do Pais:

a) inadequacdo das leis

Promulgada quando o regime ditatorial de mais de 20 anos chegava ao fim, a
atual Constitui¢o brasileira expressa uma grande preocupagdo com a garantia de
direitos como o da imunidade parlamentar (art. 53, § 1°) e o da inviolabilidade de
dados pessoais considerados sigilosos (art. 5°, XII). Sem desconsiderar a boa intengdo
do constituinte, o dispositivo da imunidade tem com freqiiéncia mantido longe do
alcance da Justica politicos reconhecidamente corruptos e que buscam no mandato
parlamentar o meio de garantir a propria impunidade. Em igual medida, os sigilos
fiscal, bancario, telefonico e de correspondéncia criam incontornaveis obstaculos as
investigagdes conduzidas contra servidores publicos suspeitos de corrupgéo e contra
empresarios acusados de fraude na execucédo de negocios com a administragao publica.
Ainda quando a condenagio se da, as penas aplicadas sdo moral e financeiramente

% Segundo o deputado federal Wellington Dias (PT-PI), presidente da Comissdo de Fiscalizagio e
Controle da Cimara, o Brasil “perde em média R$ 100 bilhdes por ano devido 4 corrupgdo nos
trés poderes nas esferas federal, estadual e municipal” (Brasil perde R$ 100 bilhdes com
corrupgdo. Agéncia  Camara, 6/11/2001. Disponivel em: <http://
www.agencia.camara.gov.br > Acesso em: 15/11/2001). Para ter idéia do prejuizo, a proposta
do orcamento federal para o préximo ano prevé investimentos totais de pouco mais de R§ 21
bilhdes. (BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao. Secretaria de Orcamento
Federal. Or¢amentos da Unidio, exercicio financeiro 2002 — projeto de lei orcamentdria.
Brasilia: ME SOF, 2001. 6v. em 7). Estudo recente dos professores Marcos Gongalves e Fernando
Garcia, da Fundagdo Getilio Vargas de Sdo Paulo, demonstra que o fim da corrupgio no Pais
representaria um aumento de 6.650 reais na renda per capita do brasileiro (apud FROSSARD,
2001, p. 9).
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tao insignificantes que acabam transmitindo a populagéo a perigosa idéia de que néo
ha crime mais vantajoso que o de se apropriar de recursos publicos.

Um caso tipico dessa falta de efetividade na puni¢do é o que decorre da
aplicag@o da Lei Complementar 64, de 18/5/1990, que trata da inelegibilidade para
cargos publicos. Os administradores que tiverem suas contas relativas ao exercicio
de fungdes puiblicas rejeitadas por irregularidade insanavel e por decisio irrecorrivel
de drgéo de contas devem permanecer inelegiveis por um longo tempo®. Isso esta
previsto na lei e o cumprimento da medida salvaguardaria com certeza os recursos
publicos da acdo de gestores reconhecidamente incompetentes ou corruptos.
Entretanto, no préprio art. 1°, I, alinea “g”, em que é prevista a punigio, a lei cria a
excecdo para situagdes em que a “questdo houver sido ou estiver sendo submetida
aapreciago do Poder Judiciario”. Na pratica, essa exclusio condena a lixeira sentengas
com decretacdo de inelegibilidade, pois

¢ comum gestores, as vésperas das elei¢cdes, oferecerem agdes no
primeiro grau de jurisdi¢do, com pedido de liminar, questionando decisdes do

TCU, sob o apelativo argumento de que houve cerceamento de defesa no

processo que tramitou na Corte de Contas. Com isso, conseguem participar

do pleito (BUGARIN, 2000, p. 350).

b) baixa eficdcia nas decisées dos tribunais de contas

Sem contar a antes comentada possibilidade de suspensdo pelo Judiciario da
inelegibilidade decidida em julgamento de tribunal de contas, uma situagdo ainda
mais grave preocupa ha tempos aqueles empenhados no combate a corrupgdo no
Pais: o pouco efeito produzido pelas sentengas condenatdrias de ressarcimento ao
erario. Segundo o ex-ministro do TCU Bento Bugarin (2000, p. 343), menos de 2% do
valor total das condenagdes ocorridas no &mbito daquela corte retornam aos cofres
publicos.

Outro fato inquietante € a revisdo judicial das decisdes desses tribunais. O
STF firmou entendimento de que, no julgamento das contas de responsaveis por
recursos publicos, a competéncia é exclusiva dos tribunais de contas, “salvo nulidade
por irregularidade formal ou ilegalidade manifesta” (RTJ, 43:151). No mesmo sentido
manifestou-se o STJ: “O Tribunal de Contas da Unido, quando da tomada de contas
dos responsaveis por dinheiros publicos, pratica ato insuscetivel de impugnag¢o na
via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal ou ilegalidade manifesta” (MS
6960, DJ de 27/8/1959). Apesar disso, “sdo varias as a¢des de anulagdo de ato juridico
propostas no primeiro grau da Justica Federal tendentes a desconstituir decisdes do
TCU” (BUGARIN, 2000, p. 350), sem contar a concessdo indiscriminada de “liminares
nas mais das vezes com indevido efeito retroativo ou até mesmo satisfativo quanto
ao mérito” (AFFONSO, 1997, p. 118). Esses fatos provocaram declara¢des formais de
ministros do STF “no sentido de que, em homenagem ao principio constitucional da
separagdo e independéncia dos Poderes, ndo se deveria admitir a interferéncia

% Nos cinco anos seguintes contados a partir da data da decisdo condenatoria.
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paralisante do Judiciario sobre o normal funcionamento de 6rgdos do Poder
Legislativo, inclusive dos tribunais de contas no exercicio da sua competéncia propria
e privativa” (AFFONSO, 1997, p. 117). Para o ministro Sepulveda Pertence, a revisdo
somente seria admitida no caso de “ato concreto violador de direito subjetivo
determinado”, que constituiria “grave lesdo a ordem constitucional, que é prisma
eminentissimo de ordem publica” (MS 773-ES, DJ-1 de 4/8/1995).

Por fim, carecem os tribunais de contas de competéncia quanto a quebra de sigilos
e de efetividade quanto ao bloqueio cautelar de bens. O TCU, por exemplo, sofre ha
tempos com as negativas do Banco Central, do Banco do Brasil e da Receita Federal em
fornecer informagdes relativas a gestores ptblicos, sob a alegagio de sigilo bancario ou
de sigilo fiscal (BUGARIN, 2000, p. 347). Quanto ao bloqueio cautelar dos bens, previsto
no art. 44 da Lei Organica do TCU, ¢ uma medida que aquela corte tem usado com grande
parcimOnia — para ndo dizer abstinéncia mesmo. A recente decisdo em que determinou a
indisponibilidade dos bens das pessoas envolvidas no escandalo do forum trabalhista
de S#o Paulo® parece representar uma mudanga nessa posi¢do do Tribunal. No voto do
ministro relator do processo, Lincoln Magalhdes da Rocha, este reconhece ser a adogao
do bloqueio “assaz pertinente para garantir que futuros ressarcimentos determinados
por esta Corte de Contas possam ser efetivamente cumpridos”.

¢) auséncia de um cadastro nacional de licitantes inidéneos

Sempre que um contratado deixar de executar obrigagdes pactuadas com a
administragdo publica, a Lei de Licitagdes prevé, entre outras sangdes, a declaragio
de inidoneidade e a suspensdo por até dois anos para participar de licitagdo ou
contratar novamente com o poder publico®®. Pouco efeito terd a puni¢do enquanto
ndo existir um cadastro nacional das empresas impedidas. Hoje, um 6rgéo federal ndo
tem como verificar se um licitante ¢ absolutamente idoneo, pois lhe faltam meios de
verificar, por exemplo, a atuag@o desse licitante em contratos anteriores celebrados
com municipios ou estados. Igualmente, uma empresa com problemas junto a
administragdo de um estado pode sem nenhum entrave contratar com o governo de
outro. Licitantes punidas no &mbito de um municipio estdo igualmente autorizadas a
contratar com a administragdo dos demais 5.560 municipios do Pais. A exigéncia
desse cadastro nacional ¢ portanto ndo s6 uma maneira de dar eficacia as sang¢des
legais, mas principalmente um modo de proteger o erario contra a agdo predadora de
empresas reconhecidamente inidoneas para contratar com a administragao publica.

d) falta de controle na atividade de lobistas
Uma das zonas mais cinzentas da corrup¢do no Brasil situa-se no “sistema
complexo de relagdes de dependéncias mutuas e assimétricas” (BEZERRA, 2001, p.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo 26/2001, do Plendrio. Min. Relator: Lincoln M.
da Rocha. Brasilia, 31/1/2001. Brasilia, Didrio Oficial da Unido, 9/2/2001.

8 Art. 87, caput e incisos I e IV, da Lei 8.666/93.
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47) entre, de um lado, escritorios de consultoria e empresas privadas e, do outro,
parlamentares responsaveis pela aprovacdo de recursos or¢amentarios e autoridades
incumbidas pela distribui¢do ou aplicagdo desses recursos. Poucos interpretam a
atuacdo do lobista como uma atividade ilegal, embora ninguém desconhega que em
regra ela se sustenta no pagamento de comissdes, em servicos ndo realizados e no
desvio de recursos publicos.

Reina entre governadores e prefeitos a convicgdo de que a busca por recursos
federais tera maior sucesso quando encaminhada e acompanhada por escritdrios
com acesso a politicos influentes e transito desembaragado em ministérios e secretarias
governamentais:

Burocracia, distancia, desinformagao sobre o funcionamento dos drgéos
publicos e a dificuldade dos municipios para atender as exigéncias oficiais
(apresentar documentos, preparar projetos técnicos etc.) e acompanhar os
processos sdo motivos apresentados [...] pelos proprietarios desses escritdrios
para justificar sua mobilizagdo (BEZERRA, 2001, p. 48-49).

Em muitos casos, esses escritorios atuam tanto na liberacdo das verbas quanto
na sua prestagdo de contas, responsabilizando-se pelos documentos fraudulentos
com que comprovam despesas ndo efetuadas.

A facilidade para aprovar projetos sob seu patrocinio reside em regra na ligagdo
que mantém com parlamentares de grande influéncia — que em certa medida se
confundem com os governistas. Bezerra (2001, p. 49) cita a declaragdo de um ex-
secretario de obras que da bem a idéia dessa alianga: “nenhuma empresa de projetos
especializada em arrancar verba de ministério se cria se ndo tiver por tras dela um
parlamentar; ndo um parlamentar qualquer, mas um parlamentar forte”. A penumbra
em que essas relagdes ocorrem impede, por exemplo, que se dé a devida consideragio
as palavras do ex-secretario-geral da Presidéncia, Eduardo Jorge: “Se o parlamentar
apresentou uma votacéo favoravel ao presidente, ao final do periodo, normalmente
um ano, ele terd uma grande probabilidade de ver sua emenda executada pelo
governo”®,

Novos tempos

Apesar do ainda forte sentimento coletivo de que a corrupgio segue impune
no Brasil, muitos exemplos permitem anunciar que uma nova era de maior moralidade
esteja iniciando na administragdo publica nacional. Se no Executivo um amplo processo
de transparéncia e controle social parece em curso, no Legislativo no tém sido
poucos os processos que nos ltimos anos culminaram na cassagido de deputados e
senadores envolvidos em casos de corrupgdo. Mais recentemente, em novembro
deste ano, a Camara aprovou em primeiro turno a proposta de Emenda Constitucional
que afasta da prote¢do da imunidade os crimes comuns praticados por parlamentares.

¥ 0 Globo, Rio de Janeiro, 30/4/2000, p. 4 apud BEZERRA, 2001, p. 49.
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Quanto ao Judiciario, este infelizmente ainda patinha na oposi¢do obstinada que faz
ao projeto de emenda que pretende reforma-lo e, pela pouca transparéncia de seus
atos, acaba autorizando a constrangedora leitura que dele faz Husseini (1999, p. 1): “a
corrupgao é protegida pelo Judiciario, que é o guardido da impunidade”.

Ninguém pode esquecer que a corrupgdo desvia principalmente o dinheiro
destinado a parcela mais desamparada da populagdo de um pais. Segundo estudos
do Banco Mundial, da Price WaterhouseCoopers e do banco Morgan Stanley (apud
SIMONETTI; RAMIRO, 2001, p. 48-49), uma reduc@o a metade no volume de praticas
corruptas na administragio publica ja implica uma diminui¢do de 51% na mortalidade
infantil, de 54% na desigualdade da distribui¢do de renda e de 50% na importancia da
economia informal em relagdo ao PIB. Aplicando esses indices a realidade brasileira,
“isso tiraria da pobreza 32 milhdes de pessoas” (SIMONETTI; RAMIRO, 2001, p. 49).

Para conter esse efeito destruidor sobre a economia do Pais e a qualidade de
vida de seu povo, o Estado brasileiro ja ndo pode mais retardar a adog@o de remédios
amargos com vistas a consolidar entre seus servidores e autoridades uma tradi¢do de
moralidade e transparéncia no uso dos recursos publicos. Muitas das medidas
necessarias tornam-se a curto prazo inviaveis porque passam por mudangas na
legislac@o e por maior investimento em educagdo. Outras, contudo, mais simples e de
baixo custo, devem ser implantadas caso o Pais deseje de verdade reprimir e punir a
corrup¢do em todas as suas esferas de poder. O receituario nfo ¢ extenso e inclui
medidas como®:

estabelecimento de leis que coibam e punam os infratores — “a diferenga
basica entre paises ndo ¢ a existéncia da corrup¢do, mas a forma de puni-la”
(SIMONETTI; RAMIRO, 2001, p. 49);

desregulamentagdo da economia — “regras demais criam dificuldades que
estimulam os burocratas a cobrar taxas em troca de facilitacdes” (SIMONETTI;
RAMIRO, 2001, p. 48);

prestagdo de servigos via Internet — “o chamado governo eletronico ¢ o
instrumento mais rapido e mais barato” para governantes eleitos sob a promessa de
por fim & corrupgio cumprirem sua promessa (O ESTADO DE SAO PAULO, 2001, 3);

treinamento e boa remuneragdo dos funciondrios publicos — “gente assim
¢ menos vulneravel a propostas indecorosas”, existindo mesmo em alguns paises
“sistemas de gratifica¢do para funcionarios considerados dignos de confianga”
(SIMONETTI; RAMIRO, 2001, p. 49);

maior fiscalizagdo sobre os servicos de que depende a popula¢do mais
carente — “os pobres gastam a maior parcela de seu orcamento familiar pagando
gratificacdes para conseguir um servigo qualquer, especialmente da policia e de
servigos de saude” (SIMONETTI; RAMIRO, 2001, p. 49);

cadastramento de lobistas — “todo cidadido que deseje defender interesses
[...] junto a érgdos do Governo deve se registrar num cadastro publico, onde se pode
saber o que faz e quanto ganha pelo que faz” (GASPARI, 2000, p. 7);

% Adaptadas em boa parte de Simonetti e Ramiro (2001, p. 48-49)
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maior controle sobre o Judicidrio —uma Justiga “que funciona mal ¢ garantia
de impunidade, e portanto um forte estimulo a corrupg¢do” (ABRAMO, 2001, p. 8);

criagdo de um amplo programa anticorrup¢do — os trés Poderes da Republica
deveriam langar em conjunto “um sério programa nacional de anticorrup¢do, ouvindo
(mas ouvindo de fato) as entidades organizadas da sociedade”. Estaria assim o Brasil
seguindo o caminho adotado por paises que hoje colhem, na forma de maiores recursos
para investimentos em favor da sociedade, os beneficios de terem passado “pelo
mapeamento das areas de risco, tanto gerenciais quanto institucionais, por reformas
administrativas e legislativas indicadas por esse diagndstico, pela adocdo franca e
inequivoca do principio da transparéncia como condi¢do fundante da probidade”
(ABRAMO, 2001, p. 8);

radicalizacdo do controle social — o uso de instrumentos coercitivos, como
aqueles introduzidos pela Lei de Crimes Fiscais, pode ser estendido também ao
funcionamento dos conselhos comunitarios, obrigando governantes a um
relacionamento transparente com esse que € talvez o trabalho voluntario mais
importante na fiscalizagdo do bom uso dos recursos publicos. “Governos agem
empurrados por cidadds e cidaddos ativos, vigiados pela cidadania, cobrados e
criticados” (GRZYBOWSKI, 1995, p. 5).

No entanto, o melhor argumento em favor da moralidade talvez ainda seja o
economico. Num calculo custo-beneficio, o governante podera facilmente perceber
que, se consegue controlar o desvio ou a ma aplicag@o de verbas publicas, tera mais
recursos disponiveis para os seus projetos politicos ou “podera realiza-los com
menos impostos” (SPECK, 2000c, 1).

4
PERSPECTIVAS PARA O
CONTROLE SOCIAL NO BRASIL

Mesmo caminhando a passos lentos, e com a¢des em sua grande maioria
centradas no Executivo federal, a administragéo publica no Brasil da sinais de menor
nebulosidade e comeca a encarar com menos ferocidade o cidaddo — que em geral
ainda a procura mais para pedir do que para cobrar. A expectativa, porém, ¢ de que
essa situaco se altere significativamente nos proximos anos.

A reforma do Estado iniciada em 1995 tem entre suas metas, além da redugo
do tamanho da estrutura publica, o aparelhamento da burocracia para oferecer servigos
de melhor qualidade a sociedade e viabilizar a “integracdo dos cidaddos no processo
de defini¢do, implementagio e avaliagdo da a¢do publica™!. No espirito dessa politica
de mudanga de uma cultura burocratica para uma cultura gerencial — principal
fundamento administrativo da reforma proposta —, o poder publico vem entregando
inteiramente ao mercado as atividades tipicamente privadas, a0 mesmo tempo em que

% BRASIL. Programa da qualidade e participacio na administragdo publica. Cadernos MARE.
Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1997 (v. 4).
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sofistica sua propria natureza mediante a criagdo de um novo espago publico néo
estatal, ocupado por inovagdes juridicas como as organizagdes sociais — entidades
credenciadas pelo governo a prestar servigos ndo exclusivos como educacdo, saude,
cultura e prote¢do ambiental (BRASIL, 1997a, 13).

Contar entdo com o auxilio da sociedade na fiscalizagdo desse novo universo
que se forma — de maior alcance e com relagdes internas muito mais complexas — é
ao mesmo tempo a garantia de um reforgo significativo aos controles oficiais ja
existentes e a possibilidade de um novo marco no relacionamento Estado-cidadao,
fundado desta vez na democratizagdo das informagdes, na maior difusdo do poder e
em principios como o da eficiéncia e da moralidade publica.

Os topicos seguintes destinam-se exatamente a apresentar algumas
experiéncias que ja estdo em curso com o propdsito de tornar concreta essa parceria
entre o poder publico e a sociedade brasileira.

E-governo

O e-governo pode ser definido como o “uso, pelos governos, das novas
tecnologias da informago na prestagdo de servigos e de informagdes a cidaddos,
fornecedores e servidores” da propria administracdo (FERNANDES; AFONSO, 2001,
p. 22). Noutras palavras, é a atuacdo do poder publico via rede mundial de
computadores. Além de mais econémico e rapido que o atendimento face a face,

o uso da Internet na fungfo publica cria possibilidades extraordinarias de
ampliar o controle da gestdo fiscal por parte da populacdo, facilitando o exercicio
daquilo que se convencionou chamar accountability, isto é, a obrigatoriedade de
prestagdo de contas ao cidaddo (FERNANDES; AFONSO, 2001, p. 23).

Com o crescimento e popularizagdo da Internet, o e-governo é visto como o
meio mais promissor de criar nos paises uma tradigdo de acompanhamento e controle
das agdes do poder puiblico pela sociedade. No Brasil, embora o numero de usuérios
da Internet represente atualmente cerca de 4% da populagio, a tendéncia é que, a
partir de politicas de facilitagdo do acesso hoje em curso, esse contingente alcance
10% ja em 2003. Ainda € muito pouco, se comparado aos 61% de americanos previstos
para 0 mesmo ano, mas ja é um grande avango®.

Em Decreto sem nimero de 18/10/2000, o Executivo federal criou o Comité
Executivo do Governo Eletronico com a finalidade de “formular politicas, estabelecer
diretrizes, coordenar e articular as a¢des de implantagdo do governo eletronico,
voltado para a prestacdo de servigos e informag¢des ao cidaddo”. O plano de metas
para o periodo 2000-2002 compreende medidas de popularizagio do acesso a Internet
como a criagdo de telecentros e infoquiosques — pontos de conexdo localizados em
escolas, casas paroquiais, bibliotecas, prefeituras ou qualquer outro espago coletivo.
Nessa linha, os Correios iniciaram em 2000 o projeto Portas Abertas®, que oferece

% Estatisticas obtidas em BNDES (2001, p. 3).

% <http://www.correios.com.br/servicos_quiosque>.
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nas agéncias postais terminais de acesso gratuito a rede mundial. Neles, os usuarios
podem navegar e pesquisar na Internet, acessar servigos publicos, enviar e receber
e-mails (FERNANDES; AFONSO, 2001, p. 46). Cem quiosques foram instalados em
2000 e a previsdo € de que esse numero chegue a mais de 6.000 até o final de 2001.

Em suas transagdes com fornecedores por meio da Internet, a administragéo
comega a obter consideravel economia. No Comprasnet®, site com servigos e
informacgdes sobre as licitagdes do governo federal, a estimativa é de que pregdes
eletronicos® proporcionem até o fim deste ano uma economia média de 10% ao erério
(O ESTADO DE S. PAULO, 2001, p. 3). No governo de Sao Paulo, o langcamento da
Bolsa Eletronica de Compras (BEC)® devera representar, segundo o secretario estadual
da Fazenda, uma economia de aproximadamente 120 milhdes de reais a0 ano num
universo de um bilh&o de reais em compras (NASSIF, 2000b, p. 8 e TAQUARI, 2000,
p. 3). A corrupgdo devera também passar por uma sensivel diminuigdo. Em S&o Paulo,
o Detran atribui a implanta¢do de um portal de atendimento direto a motoristas e
proprietarios de veiculos boa parte do aumento na receita do IPVA de R$ 1,2 bilhdo
em 1996 para R$ 2,1 bilhdes em 1999. Parece que, sem a intervengdo de despachantes
e funcionarios do drgo, o jeitinho perde lugar e a propina desaparece. Basta lembrar
que em Cingapura, nagio cujo portal®” é freqiientemente citado como um exemplo de
exceléncia, a corrupgio publica praticamente inexiste®®.

Para o controle social, a vantagem mais significativa do e-governo reside na
possibilidade de acompanhar as contas publicas de modo muito mais eficiente e
dindmico. Com as informagdes disponiveis na rede, o cidaddo tera melhores condigdes
de controlar a gestdo dos recursos e a prestacdo dos servigos, cobrando da
administragdo medidas que julgar necessarias ao combate a corrupcdo e ao
desperdicio.

No Pais, algumas iniciativas federais caminham nessa direcdo. As mais
importantes sio o Brasil Transparente® — sife criado no segundo semestre de 2000
com o objetivo de facilitar a prestagdo de contas eletronica mas ainda em fase muito
incipiente — e os enderecos na web de alguns ministérios como o da Satide'® e o da
Educagdo'"!, onde ¢ possivel encontrar, por exemplo, informagdes completas relativas
aos repasses do SUS e do Fundef.

% <http://www.comprasnet.gov.br>.

% Modalidade de licitacao regulamentada pelo Decreto 3.697, de 21/12/2000.
% <http://www.bec.sp.gov.br>.

7 <http://www.ecitizen.gov.sg>.

% Noranking do IPCorr da Transparéncia Internacional, Cingapura ocupa em 2000 2 4* colocagio,
com nota 9,2. Perde somente para Finlandia (9,9), Dinamarca (9,5) e Nova Zelandia (9,4).

P <http://wwwbrasiltransparente.gov.br>.
10 <http://www.saude.gov.br>.

0 <http://www.mec.gov.br>.
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Nas administragdes subnacionais, os avangos sdo também significativos.
Ainda ha sites restritos ao pacote tipico (noticias, agenda do governador, dados
sdcio-econdmicos, estrutura de governo etc.), mas alguns ja se destacam por
iniciativas mais complexas, como os do governo do Parana, do Rio Grande do Sul e
de Sdo Paulo — este com um portal que em muitos aspectos esta a frente até mesmo
daqueles do governo federal (FERNANDES; AFONSO, 2001, p. 52 ¢ 60). O melhor
exemplo ndo vem, contudo, de um dos grandes estados da federagdo. O pequeno
Amapa tem duas iniciativas que sinalizam na dire¢do de uma atuag@o mais elaborada
de e-governo:
Para maior transparéncia, o governo estadual tem uma pagina chamada
Gestdo do Dinheiro Publico, com demonstrativos sobre receitas, despesas ¢
endividamento. Além disso, 0 Amapa desenvolve ainda uma iniciativa local
muito criativa no que concerne a universaliza¢do do acesso a internet: o Projeto
Navegar (http://www.amapa.gov.br/pnavegar-geral.htm). Trata-se de uma
embarcagdo regional, adaptada com equipamentos e acessorios de informatica
conectados a Internet, via satélite, que procura integrar as comunidades da
regido ribeirinha do Arquipélago do Bailique, localizado a cerca de 150 km de
Macapa nas proximidades da foz do Rio Amazonas (aproximadamente 12 horas
de transporte hidroviario bastante precario por causa das condi¢des de
navegabilidade). O objetivo principal da iniciativa é garantir o acesso as
informagdes necessarias para o pleno desenvolvimento sustentavel da regido
(BNDES, 2000, p. 4-5, grifo do autor).

Lei de Responsabilidade Fiscal

A disseminagdo do uso da Internet na administrago publica brasileira faz com
que hoje todos os estados e praticamente todas as grandes cidades do Pais disponham
de site narede. A partir da edi¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, com a exigéncia
de publicagdo de uma série de demonstrativos e relatorios, deve-se esperar enfim que
as autoridades usem seu endereco eletronico menos para fazer propaganda pessoal
do governante e mais para prestar contas ao contribuinte do modo como aplicam os
recursos de seus impostos. A auséncia de publicidade aos dois demonstrativos mais
importantes instituidos pela lei — o Relatorio Resumido da Execugéo Or¢camentaria e
o Relatdrio de Gestao Fiscal — impedira que o estado ou municipio omisso, “até que
a situacdo seja regularizada, [...] receba transferéncias voluntarias e contrate operagdes
de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida
mobiliaria”!®,

Outranovidade da lei é a criagdo do Conselho de Gestao Fiscal, de ambito federal,
“constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério
Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade” com o objetivo de efetuar
o0 “acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade

2 Art. 52, § 2°, eart. 55, § 2°, da Lei Complementar 101, de 4/5/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).
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da gestdo fiscal”'®. Entre as atribui¢des desse conselho estdo a “ado¢do de normas de
consolidacdo das contas publicas, padronizac¢do das prestagdes de contas e dos relatdrios
e demonstrativos de gestdo fiscal” ¢ a institui¢do de “formas de premiacdo e
reconhecimento publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados meritdrios em
suas politicas de desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestéo fiscal
pautada pelas normas™'* da Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto, a lei que “dispora
sobre a composi¢ao e a forma de funcionamento do conselho”, prevista no art. 67, § 2°, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo foi ainda publicada.

Reforma do Judiciario

O projeto de Emenda Constitucional'® com proposta de criagdo de um 6rgéo
autdnomo e externo para fiscalizar e controlar o Poder Judiciario (o Conselho Nacional
de Justica) sofreu da parte de magistrados e juristas de todo o Brasil severas criticas
quanto a violagdo do principio constitucional da independéncia dos Poderes. Muitos
viram no Conselho Nacional de Justica uma espécie de quarto Poder cuja atuagio
podera causar “nefasta influéncia na deciséo judicial” (TEMER, 1994, p. 77).

Por certo, garantir independéncia aos juizes ¢ um principio de domocracia ¢ a
garantia de que o Judiciario néo se veja impedido de executar suas fungdes legitimas.
Entretanto, ninguém ha de contestar que esse exercicio tem descaido muitas vezes
para o exercicio do arbitrio “de quem, possuindo o poder de interpretar as normas,
pode até mesmo nega-las” (MAMEDE, 1997, p. 227). Tipico desse despotismo
jurisdicional foi a liminar concedida em 1999 por juiz de Sdo Paulo impedindo aos
paulistanos o uso de um adesivo com o qual “pretendiam expressar o seu repudio ao
comportamento dos maus vereadores, que votaram e encerraram a CPI da corrupgéo
dos fiscais [da prefeitura] antes do final das investigagdes” (HUSSEINI, 1999, p. 1).

Outro fato inegavel ¢ a conclusdo de que nenhum esquema organizado de
corrup¢do pode funcionar bem se entre seus integrantes ndo houver a participagio
de membros do Judiciario. A CPI do Narcotrafico, encerrada em 2000, listou em suas
1.238 paginas de relatorio final um time expressivo de juizes e desembargadores
envolvidos com o acobertamento e protegio de narcotraficantes'®. O ranking montado
por pesquisadores do World Bank Institute com a avalia¢do do Poder Judiciario em
166 na¢des — no qual o Brasil ocupa a 88? posi¢do, situando-se 25% abaixo da média
mundial — indica também que “quanto pior a avaliagio judiciaria de um pais, mais
corrupto ele tende a ser”'?’,

5 Caput do art. 67.

1% Inciso Il e § 1° do art. 67.

1% PEC 29-2000, de 30/6/2000, de autoria do deputado federal Hélio Bicudo (PT-SP).
1% Narcolistdo. Veja. Sao Paulo, Abril, 13/12/2000, p. 55.

17" ABRAMO, Claudio Weber. Judicidrio e corrupgio. Folha de S. Paulo, Sao Paulo, caderno A, p. 3,
12/11/2000.
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E possivel que a forma como o controle externo esta prevista no projeto em
tramitagcdo no Congresso ndo seja a mais adequada, importando um retrocesso que
ninguém deseja na agdo do Judiciario. Esquecer, todavia, que também nesse Poder se
praticam atos reprovaveis constitui no minimo ingenuidade e negacdo de fatos. O
debate sobre a forma como deve ocorrer a prevengéo e puni¢io ao desvio de conduta
de magistrados deve, portanto, ser criterioso mas sem descuidar da “primazia dos
interesses da sociedade sobre os interesses individuais” (MAMEDE, 1997, p. 227).

Atuacio das ONGs

Para o socidlogo alemdo Claus Offe, as Organiza¢des Ndo Governamentais
(ONGs) formario, ao lado do Estado e do mercado, a nova ordem social'® no planeta.
No Brasil, o segmento em que elas se inserem — o chamado Terceiro Setor'® — ja
tem proporgdes gigantescas: 12 milhdes de voluntarios atuando em aproximadamente
200 mil entidades e movimentando estimados US$ 9 bilhdes (ZIONI, 2000, p. 4). O
setor ¢ hoje tdo destacado que a ONU resolveu proclamar 2001 o Ano Internacional
do Voluntariado.

Embora haja ainda controvérsias quanto ao que seja uma ONG, algumas
caracteristicas a particularizam: é uma organizagao privada, sem fins lucrativos, de
finalidade publica e independente do Estado e das empresas. Essas organizagdes
passaram a ser mais conhecidas no Pais a partir da Eco-92, embora alguns defendam
que o Terceiro Setor existe por aqui desde 1543, quando os religiosos fundaram em
Santos o primeiro hospital do Brasil: a Santa Casa de Misericérdia (ZIONI, 2000, p. 8).
Algumas tém or¢amento de dar inveja a qualquer cidade de médio porte do Pais.
Entre as dez maiores de 1998 estavam, por exemplo, a Fundagdo Bradesco, com mais
de R$ 200 milhdes de gastos anuais, a Legido da Boa Vontade (LBV), com
aproximadamente R$ 180 milh&es, e o Centro de Integragdo Empresa-Escola (CIEE),
com cerca de R$ 150 milhdes''?. No Pais, o servigo voluntario esta regulamentado
desde fevereiro de 1998, quando foi publicada a Lei 9.608.

Atualmente, a parceria dessas organiza¢des com a administragdo publica é
intensa na execucdo de agdes do Comunidade Solidaria, um programa de assisténcia
social langado em 1995 pelo governo federal. Dentro do plano de reforma do Estado
iniciado em 1995, a Lei 9.790, de 23/3/1999, criou a figura juridica da Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Ptblico (OSCIP), com o objetivo de integrar a esfera do
Estado as entidades do Terceiro Setor. As instituigdes sdo qualificadas por um termo
de parceria, a partir do qual poderdo gerenciar recursos publicos mas assumem
obrigagdes relativas ao cumprimento de metas, a publicidade das atividades
desenvolvidas e a abertura de suas finangas ao controle de um conselho fiscal.

'® 0 novo poder. Veja. Entrevista concedida a Thomas Traumann. Sao Paulo, Abril, 8/4/1998, p.

11-13.
190 Estado seria o primeiro setor e o mercado o segundo.

10" KANITZ & ASSOCIADOS, 1998 apud ZIONI, 2000, p. 6.
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O relacionamento ONG-Estado apresenta também promissoras expectativas
no que se refere a fiscalizagdo dos negocios publicos. Hoje, os conselhos de
acompanhamento dos principais programas ligados a satde e a educag@o sofrem
uma grande limitacdo de suas a¢des devido em boa parte a falta de financiamento.
Segundo as leis que regem esses programas, a fungdo de conselheiro é um trabalho
voluntario, estando vedada remuneragdo a qualquer titulo. Formalizando entdo a
representagdo das ONGs nos conselhos, a administragdo publica conseguiria dois
tentos. Primeiro, porque atrairia pessoas certamente com maior qualificacdo e de
participacdo mais atuante que os atuais conselheiros — e que teriam também o
suficiente apoio financeiro de sua organizacdo para fiscalizar melhor a execugao das
despesas do programa. Segundo, porque a qualificagdo para compor os conselhos
consistiria de obrigagdes semelhantes aquelas instituidas no ambito das OSCIPs, o
que possibilitaria adicionalmente o controle social sobre “as grandes somas que
sabidamente s@o manipuladas pelas ONGs”, sobretudo aquelas que recebem
financiamento externo (JACINTHO, 2000, p. 108).

Cédigo de defesa do consumidor de servicos piiblicos

O art. 27 da Emenda Constitucional 19, de 4/6/1998, previa a elaborag&o pelo
Congresso Nacional de uma lei de defesa do usuario de servigos ptblicos. Embora
até hoje essa lei ndo exista, muitos autores defendem que “o controle social efetuado
a favor dos usuarios ndo precisa aguardar a vinda a lume de novos diplomas, apesar
da notoria urgéncia deles (reconhecida pelo constituinte derivado)” (FREITAS, 1999,
p. 99). Szklarowsky (1999) e Cunha (2001) também partilham dessa posig¢do sob o
argumento de que a administracdo podem perfeitamente ser aplicados os dispositivos
do Cdédigo de Protegio e Defesa do Consumidor instituido pela Lei 8.078, de 11/9/1990.

A lei ndo faz distingdo entre as pessoas juridicas que adquirem bens ou
usufruem servigos. N&o ha por que se lhe [a administragdo] negar a protecdo do

CPDC,jaque o Estado consumidor € a propria sociedade representada ou organizada.

[...] Indubitavelmente, podera também estar nessa posigao [de fornecedor], quando for

fornecedora de servigos e, como tal, deverd responder (SZKLAROWSKY, 1999, p. 36).

Técito (1997, p. 613) e Justen Filho (1996, p. 421), contudo, discordam desse
ponto de vista. Para o primeiro, a administracdo ndo se enquadra na definigdo de
consumidor estabelecida no art. 2° do CPDC: “toda pessoa fisica ou juridica que
adquire ou utiliza produto ou servico como destinatario final”. Tacito considera os
orgdos publicos consumidores intermediarios, “porque se utilizam de bens ou servigos
como instrumentos de execu¢do de seus servigos”. Justen ¢ mais absoluto. Para ele,
o poder publico jamais podera exigir de fornecedor responsabilidade por vicio do
produto ou do servigo, “visto que a Administragdo define a prestacéo a ser executada
pelo particular, assim como as condi¢des contratuais que regerao a relagdo juridica”.

Como se V€, para que a controvérsia ndo tenha que acabar em interminaveis
discussdes doutrinarias e em decisdes contraditorias nos tribunais, o melhor é cobrar
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do parlamento a pacificagdo juridica por meio da lei a que estd obrigado desde a
aprovagdo da Emenda 19, ha mais de trés anos.

Integracio dos controles formais e informais

Um dos pontos mais importantes para que o controle social se torne atuante
e proveitoso no Pais é a correlagdo necessaria entre todas as instancias responsaveis
ou interessadas em que a administrag@o siga sempre nos trilhos da moralidade e da
eficiéncia. A comegar por uma colaboragio mais estreita entre os controles interno e
externo. Como o primeiro tem entre suas finalidades “apoiar o controle externo no
exercicio de sua misséo institucional”'"', o ministro aposentado do TCU Bento
Bugarin cobra-lhe maior conhecimento das atividades desta corte, “para que melhor
visualize a finalidade do seu trabalho, evitando, assim, erros, tanto de natureza
material quanto de natureza processual, que hoje s3o muito comuns nos processos
encaminhados ao Tribunal” (2000, p. 346). De outro lado, reconhece o ex-ministro a
necessidade de o TCU oferecer treinamento para os técnicos do controle interno e
definir agdes conjuntas deste com o Tribunal. Ainda no campo dos controles formais,
na visdo do ex-ministro,

um maior intercdmbio com outros 6rgdos de fiscalizagdo, tais como

Secretaria da Receita Federal e Banco Central, tanto na area de treinamento de

pessoal quanto em agdes de cooperacgdo nas fiscalizagdes, ajudaria muito na

superagao de algumas dificuldades hoje enfrentadas (BUGARIN, 2000, p. 346).

Aproximar do Ministério Publico essas instincias, como ja ocorre hoje em
muitos casos, poderia resultar também em ganhos significativos no combate ao
desperdicio ¢ a corrup¢do. Por fim, integrar o conjunto das entidades de fiscalizagdo
oficial ao cidaddo e as instancias comunitdrias de acompanhamento completaria o
processo, pois, como o controle formal “ndo € onipresente, sendo-lhe impossivel
tomar conhecimento de todas as irregularidades que ocorrem no dmbito da
Administragdo”, isso “faz da participagdo popular relevante fonte de informagdes”
(BUGARIN, 2000, p. 344).

No que se refere a fiscaliza¢do das transferéncias de recursos a prefeituras, a
Lei9.452,de 30/3/1997, deu uma grande ajuda ao relacionamento do controle externo
com as camaras de vereadores e com o controle social. Segundo o art. 1° dessa lei, os
“orgdos e entidades da administragdo federal direta e as autarquias, fundagdes
publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista federais notificarfo as
respectivas Camaras Municipais da liberagdo de recursos financeiros que tenham
efetuado, a qualquer titulo, para os Municipios, no prazo de dois dias tteis, contado
da data da liberagcdo”, a0 mesmo tempo em que a prefeitura fica obrigada a também
notificar “os partidos politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades
empresariais, com sede no Municipio, da respectiva libera¢do, no prazo de dois dias
uteis, contado da data de recebimento dos recursos”. Como o art. 3° da lei estabelece

- Art. 74, IV, da Constituicao Federal.
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representagdo das camaras de vereadores ao TCU, caso alguma das notificagdes
deixe de ocorrer, muitos processos deram entrada na corte ap6s a edi¢do da lei —a
grande maioria tratando de omissdo do prefeito. Em suas decisdes, o tribunal tem
aplicado a esses prefeitos negligentes a multa de aproximadamente R$ 20 mil prevista
noart. 58, § 1°, da Lei 8.443/92 (BRASIL, 2001, 43).

Um passo igualmente importante do controle formal para aproximar-se do
controle da sociedade foi dado pelo TCU quando resolveu hospedar em sua pagina
na Internet!'? informagGes completas e atualizadas sobre algumas das maiores obras
em andamento no Pais com recursos do orgcamento da Unifio. Desde 1997, o tribunal
fiscaliza anualmente esses empreendimentos e disponibiliza na rede as principais
ocorréncias registradas por seus técnicos, inclusive com fotos para dar idéia do
estagio da construc@o ou evidenciar alguma irregularidade encontrada. No primeiro
ano, o TCU auditou 96 obras (BRASIL, 2001, p. 13). Em 2001, esse nimero ja alcanga
262 empreendimentos como rodovias, penitencidrias, portos, sistemas de transmissao
de energia e infra-estrutura hidrica e de irrigagdo (BRASIL, 2001, p. 8).

CONCLUSAO

Muitos movimentos significativos tém sido feitos no sentido de tornar a
administragdo publica brasileira mais transparente e facilitar seu controle pela
sociedade. A caminhada ¢ ainda muito longa, mas ndo se pode desprezar o avango
conseguido. Audiéncias publicas, conselhos de acompanhamento, prestagdo de
contas disponivel na Internet, muitos sdo no Pais os instrumentos de participagdo
popular que autorizam progndsticos favoraveis ao controle social nos préximos anos.

Nos setores do poder publico em que a fiscaliza¢do popular esta presente, os
resultados ja podem ser medidos em mais recursos disponiveis para aplicacio e
melhora dos servigos prestados. Cidades onde o orcamento do governo conta com a
interferéncia da populagéo tanto na fase de elaboragdo quanto na de execucdo das
metas ali propostas tém apresentado beneficios expressivos para a reducdo de
problemas ligados a satde, a educacdo, a assisténcia social.

Do lado oposto, ¢ emblematica a precaria situacdo da seguranca publica em
praticamente todos os estados do Pais. Na atuag@o das policias, caracterizada por
uma densa opacidade a qualquer forma de controle que ndo seja o das proprias
corporagdes — no caso, as ineficientes corregedorias internas —, sobressaem-se 0
corporativismo, a corrupgdo e a péssima prestacdo de um servigo considerado vital a
populacdo, sobretudo aquela de menor renda. Recorrer hoje no Brasil a uma delegacia
de policia ou a um policial de rua é quase a garantia de penetrar num pesadelo
kafkiano do qual, se sair vivo, o cidaddo guardara lembrangas de violéncia ou extorsao
que o levardo a desistir de tentar novamente a experiéncia. Ndo por acaso, o Pais
carrega a péssima reputacdo de ser um dos lugares onde os Orgios de seguranga
publica mais torturam e matam no mundo. O enviado da ONU Nigel Rodley visitou em

12 <http://www.tcu.gov.br>.
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agosto de 2000 delegacias e presidios de cinco estados brasileiros e, ante a
desesperadora situagdo encontrada, nio teve divida em apontar o controle social
como uma das solug¢des para o problema.

Em particular, cada estado deveria estabelecer conselhos comunitarios
plenamente dotados de recursos, que incluam representantes da sociedade
civil, sobretudo organizagdes ndo governamentais de direitos humanos, com
acesso irrestrito a todos os estabelecimentos de detengio e o poder de coletar
provas de irregularidades cometidas por funcionarios!''3.

No caso do Brasil, acdes no sentido da transparéncia publica fazem-se
especialmente mais prementes. Externamente, boa parte das dificuldades do Pais no
mercado internacional decorre da baixa competitividade de seus produtos — devido
ao chamado “custo Brasil” — e a pouca atratividade relativa de nossa economia em
termos de investimentos produtivos. Isso porque na composi¢o do risco considerado
pelas corporacdes estrangeiras para se instalar num pais conta de forma relevante o
nivel de moralidade administrativa presente em todas as esferas do poder publico.
Gastos estéreis com propinas e com servigos para fazer andar a burocracia estatal
oneram a contabilidade tanto delas quanto das préprias empresas locais, fazendo
com que os bens ali produzidos apresentem baixa competitividade no mercado
internacional.

Internamente, a situagéo torna-se mais dramatica. Os recursos de que dispde
a Nag@o para combater problemas sociais como a fome, a doenca e a criminalidade
acabam capturados por esquemas particulares de corrupgdo ou utilizados com baixa
eficiéncia por grupos encastelados dentro da propria maquina administrativa — o
chamado corporativismo de algumas categorias de servidores ptblicos. Neste ultimo
caso, as folhas de pagamento das quais brotam vez por outra na imprensa denincias
de remuneragdes exorbitantes, além de absolutamente impermeaveis aos olhos da
sociedade, costumam conter artimanhas que as mantém imunes até mesmo aos
controles oficiais. Em agosto deste ano, por exemplo, o jornal Estado de Minas
descobriu que os 77 deputados da Assembléia Legislativa de Minas Gerais tinham
salario de 6 mil reais no contracheque mas recebiam por via transversa gratificagdes
e verbas de gabinete que ao final do més elevavam a remuneragdo de cada um ao
impressionante valor de 60 mil reais''*. Outro exemplo vem do Executivo federal.
Segundo a ex-secretaria de Administragdo Claudia Costin''®, um exame minucioso
feito durante dois anos nas folhas de pagamento do governo corrigiu uma série de
irregularidades e gerou, a partir de 1997, “uma economia mensal de 119 milhdes”.

5 RODLEY, Nigel. Relatorio sobre a tortura no Brasil produzido pelo relator especial da comissao
de direitos humanos da Organizacao das Nagoes Unidas. ONU, Genebra, 2001. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/cdh>. Acesso em 10/10/2001).

14 Além da conta. Veja. Sao Paulo, Abril, edigdo 1.712, ano 34, n. 31, 8/8/2001.

5 Palestra proferida durante o Ciclo Especial de Palestras sobre Controle e Fiscalizagdo —
Fiscalizagdo de Gastos Piiblicos no Brasil realizado pelo Tribunal de Contas da Unido no
Instituto Serzedello Corréa, em Brasilia, no periodo de 17 a 21 de maio de 1999.
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S6 para ter ordem de grandeza, o programa “Toda Crianga na Escola”
custou 500 milhdes de reais. Isso significa que quatro meses de moralizacdo
da folha custeiam o “Toda Crianga na Escola”. [...] Isso deu uma economia, no
ano de 97, de 1 bilhdo e meio (p. 55).

Tanto o risco considerado pelos investidores estrangeiros quanto os
escandalos dos supersalarios t€ém uma de suas raizes cravadas na auséncia, na pouca
eficiéncia ou mesmo na insuficiéncia dos controles existentes. O ex-ministro do TCU
Bento Bugarin (2000, p. 344) reconhece néo ter o controle formal onipresenga, “nao
lhe sendo possivel tomar conhecimento de todas as irregularidades que ocorrem” na
administragdo. Por conta dessa limitagdo, institui¢des como o Ministério Publico e o
proprio Tribunal de Contas da Unido caminham rumo a uma maior integragéo a agdes
de controle originarias da propria sociedade. Iniciativas como a de dar uma maior
divulgacdo aos trabalhos executados tém atraido importante auxilio da populagio a
atividade de fiscalizacdo realizada por esses drgdos. Nesse sentido, medidas como a
do TCU, de colocar em sua homepage dados sobre o acompanhamento anual que faz
das grandes obras construidas com recursos federais, ou da Secretaria do Tesouro
Nacional, que informa também pela Internet as transferéncias constitucionais e
voluntarias feitas a qualquer municipio do Pais, representam nio s6 uma prestagao
de informagdes aos cidaddos, mas também uma oportunidade de que este ajude a
fiscalizar a aplicagdo honesta e eficiente daqueles recursos. E esse apoio se torna
hoje praticamente fundamental na medida em que a reforma do Estado iniciada em
1995 acaba — por meio das privatizagdes e da criagdo de novas entidades estatais,
como as agéncias reguladoras, e ndo estatais, como as organizacdes sociais —
impondo aos orgdos de controle formal uma ampla sofisticagdo do universo a ser
fiscalizado, uma vez que o novo espaco publico é a0 mesmo tempo mais complexo e
tdo abrangente quanto o anterior.

Das ag¢des adotadas com o objetivo de efetivar o controle social da
administracdo publica brasileira, merecem também destaque a atuag@o dos conselhos
comunitarios de fiscalizagdo de programas como o Fundef e o SUS, a experiéncia
inovadora do or¢gamento participativo e algumas iniciativas isoladas de transparéncia
por meio da prestagdo de contas direta a sociedade.

Em relagdo aos conselhos, ha ainda alguns empecilhos que precisam ser
contornados para tornar seu funcionamento mais atuante. Muito conselheiro, por
exemplo, tem suas atividades limitadas por ser funcionario da administragao fiscalizada
e temer represalias caso alguma de suas decisdes desagrade a autoridade atingida.
Noutras vezes, a precariedade de aparelhamento do conselho impede agdes de
fiscalizagdo mais abrangentes. Dificilmente a voluntariedade de um conselheiro
chegard ao ponto de ele sacrificar tempo e dinheiro proprios para, por exemplo,
deslocar-se por quilometros para ir verificar se o prefeito de fato construiu a escola
ou o posto de saude que consta de sua prestacdo de contas. Como do bom
funcionamento desses conselhos pode depender a qualidade da merenda servida
nas escolas ou o salario pago a seus professores, alguns remédios legais precisam
ser providenciados para evitar que a comunidade saia prejudicada . Ao conselheiro
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servidor da propria administragdo, pode por exemplo ser estendido algum tipo de
prote¢do semelhante a estabilidade de que goza o representante sindical''®, o que o
dotaria da necessaria independéncia para executar melhor suas atividades de
fiscalizag@0 e o manteria distante da perseguicdo politica daqueles eventualmente
atingidos em seus interesses. Da mesma forma, uma das maneiras de financiar as
acdes do conselho talvez pudesse ocorrer pela cessdo de espago a participagdo de
entidades como as ONGs, que, além de abrigar em seus quadros pessoas de boa
qualificagdo para o trabalho de conselheiro, contam em geral com recursos para
custear despesas necessarias a uma fiscalizagdo mais atuante desses conselhos.

Quanto a transparéncia via Internet, infelizmente a maior parte dos governantes
ainda confunde publicidade da administragdo com promog¢ao pessoal. Sdo rarissimas
na rede as paginas de 6rgdo ou entidade oficial que sirvam de fato para prestar
informagdes relevantes ao cidaddo sobre a forma como o administrador publico
emprega os recursos arrecadados. A Lei de Responsabilidade Fiscal, com a previso
de sangdes para aqueles que deixarem de fazer a divulgagdo de suas contas, talvez
ajude a botar um pouco de luz nas trevas que sempre foram no Brasil as finangas
publicas. Para isso, sera importante também uma ajuda do Judiciario, que com
freqiiéncia encontra meios para conservar no cargo o mau governante — em geral
livre de qualquer investigagao.

Num balango da situagéo atual em termos de Poder Executivo, pode-se afirmar
que, mesmo com certo vacilo em algumas areas, as agdes promovidas pelo governo
atual indicam uma perspectiva favoravel ao controle da sociedade sobre a burocracia
federal. Nos estados e municipios, porém, a situa¢do ¢ ainda de muita incerteza.
Nessas administragdes, impera em geral — sobretudo nos menores estados e cidades
—uma politica voltada ao clientelismo e a corrupgao, que praticamente anula qualquer
expectativa de transparéncia e abertura da gestdo a fiscalizag@o popular. Para esses
governantes, o poder reside principalmente num controle pessoal das agdes — e do
correspondente investimento financeiro — a cargo do poder publico. Dai as sempre
crescentes dificuldades que impdem ao bom funcionamento dos conselhos formados
para acompanhar programas como o Fundef ou o SUS.

Creio que o melhor instrumento para quebrar essa resisténcia talvez esteja
sob poder do préprio governo federal: atacar governadores e prefeitos recalcitrantes
naquilo que mais lhes d6i — o dinheiro em caixa. Essa ¢, inclusive, uma das razdes
para acreditar que a Lei de Responsabilidade Fiscal sera fielmente obedecida. Na
parte relativa a publicidade dos demonstrativos de desempenho fiscal, a pena prevista
aos omissos ¢ o impedimento de receber transferéncias voluntarias até que a situagdo
se regularize'"”. Caso se deseje de fato a transparéncia na administragio subnacional,
uma das solugdes pode ser o alargamento dessa puni¢do também aos que impdem
restri¢des as atividades dos conselhos comunitarios. Hoje, se o prefeito deixa de
constituir o conselho, descumpre prazo de apresentacdo das contas aos conselheiros

16 Art. 8°, VIII, da Constitui¢o Federal.
7 Art. 51, § 2°, da Lei Complementar 101, de 4/5/2000.
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ou esconde destes documentacdo comprobatdria de despesa, praticamente nenhuma
repreensdo lhe ¢é feita. Entretanto, a partir do momento em que algum desses atos
implique o fechamento das torneiras de recursos federais para o estado ou municipio
infrator, seus gestores certamente nao terdo dividas no momento de decidir entre o
que é mais perturbador: receber a fiscalizagdo do conselho ou ter as portas
funcionarios com salarios atrasados e fornecedores exigindo o pagamento de débitos.

Como se v€, muitos ainda sdo os degraus na escalada rumo a consolidagéo de
uma democracia participativa no Brasil. A opacidade da administracdo publica comeca
a se dissipar em alguns pontos mas ainda esta longe de se descobrir totalmente aos
olhos do cidaddo. Dessa guerra entre os que lutam para manter as escondidas a res
publica e aqueles que se empenham em trazé-la a luz, a vitoria da transparéncia e do
controle social devera representar ndo somente um golpe nos resistentes esquemas
de corrupgao e corporativismo ali fortificados, significara acima de tudo a valorizagao
do proéprio poder ptiblico — através da recuperagdo da credibilidade de suas
instituigdes — e a consolida¢do de uma sociedade verdadeiramente democratica,
com desenvolvimento econdmico e mais justica social.
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Introducio

Desde a década de 1970, presencia-se no mundo inteiro um movimento crescente no
sentido de pressionar empresas, organizagdes publicas e mesmo organizagdes sem fins
lucrativos a buscar mais eficiéncia, eficacia e efetividade em sua atuagio. A intera¢ido Sociedade
Civil — Mercado — Estado vem sofrendo alteragdes importantes ao longo do século, com o
reconhecimento de novos interlocutores no processo, a incorporagdo ao sistema politico de
diversos segmentos anteriormente mantidos a margem, provocando aumento e diversificagdo
de demandas e a mudanga, as vezes dramatica, dos papéis desempenhados pelos atores neste
complexo sistema.

Sem demérito dos esforgos que empresas e organizagdes sem fins lucrativos fazem,
ndo ha como negar que € na esfera do Estado e da Administracio Publica que se encontra o
maior desafio para se alcangar esta gestio eficiente, eficaz, efetiva e democratica. O principio
democratico, estabelecido no século dezoito, baseia-se na idéia da representagio popular, em
que algumas pessoas representam o interesse coletivo e tomam as decisdes publicas
respeitando este interesse. No entanto, o que se tem observado, principalmente em paises em
desenvolvimento, é que os representantes populares agem contrariamente ao principio

[luminista, tomando decisdes com base em interesses localizados. Dados disponibilizados
1

Utilizamos aqui o conceito desenvolvido por Joel Hellman, Geraint Jones e Daniel Kaufmann no
texto “Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption and Influence in Transition”,
September 2000, World Bank Policy Research Working Paper No. 2444 :

“Whereas state capture refers to the capacity of firms to shape and affect the formation of the
basic rules of the game (i.e., laws, regulations, and decrees) through private payments to
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pelo Banco Mundial sobre o fendmeno do State Capture! (captura do Estado) reforcam esta
afirmagdo, com a agravante de que no se trata de um problema ocasional, mas de uma
situacdo endémica nestes paises: instituigdes formais sdo perpassadas e controladas por
redes de pessoas que intercambiam favores e fazem uso da maquina governamental em seu
proprio interesse. Para manter o controle (ou as distor¢des) da administrago, estas redes
prejudicam o bom funcionamento da gestdo puiblica: fluxos financeiros sio especialmente
dificeis de controlar e freqiientemente recursos desviados acabam em contas bancarias
secretas. Neste contexto, a representagdo democratica é seriamente distorcida.

Nao € apenas a discussdo do papel da cidadania que ocorre neste momento, mas
a percepcao de mais uma crise do Estado: se, no inicio do século, ¢ o Estado Liberal que
entra em crise, gerando a mais aguda das crises econdmicas, em meados da década de
1970 ¢ o Estado de Bem-Estar (ou Estado-Providéncia, ou Estado Desenvolvimentista,
no caso do Brasil) que ¢ colocado na berlinda. Criticado ndo apenas pela perda de
eficiéncia, como também pela sua auto-referéncia, ha cerca de vinte anos procura-se
reforma-lo, ora procurando reduzir seu tamanho, importancia e areas de atuagio até o que
se considera um “Minimo”, ora tratando de recuperar suas capacidades e ampliar seu papel.

Ainda que ndo esteja muito claro qual € o Estado que surgira da crise atual, ha um
certo consenso de que seus principios basicos residem na predisposi¢do do segmento
politico em prestar contas de suas a¢des ao publico, garantindo maior transparéncia das
agdes (e, principalmente, das finangas publicas), no reforgo de sua capacidade de articular
compromissos e aliangas em torno de projetos politicos representativos para a maior
parte da sociedade e a construgdo de competéncias para implementa-los de acordo com
os valores democraticos dominantes na sociedade. Portanto, percebe-se que, no discurso
dos reformistas, construir um Estado Capaz? envolve muito mais que simplesmente criar
capacidades e habilidades para articular um projeto politico ou para implementar este
projeto, como um grande coordenador ou regulador. A criacdo das competéncias para
exercer este papel implicaria, num primeiro momento, focalizar a acao do estado no que se

public officials and politicians, influence refers to the same capacity without recourse fo such
payments. Administrative corruption refers to so-called “petty” forms of bribery in connection
with the implementation of existing laws, rules and regulations. (...) Influence tends to be
inherited as a legacy of the past by large, incumbent firms with existing formal ties to the
state. These influential firms enjoy advantages in terms of greater security of property and
contract rights and superior firm performance. By contrast, state capture is a strategic choice
made primarily by de novo firms trying to compete against influential incumbents.

De fato, estendemos o conceito, nao considerando apenas as firmas como “capturadoras” do
Estado, mas diversos outros grupos ou elites que gravitam em torno de redes baseadas em
interesse econdmico.

Segundo o Relatorio de Desenvolvimento Mundial publicado pelo Banco Mundial em 1997,
capacidades estatais dizem respeito as habilidades de promover e implementar agoes coletivas
eficientemente — tais como garantia da lei e da ordem, satide publica e infra-estrutura bésica.
Difere, assim, do conceito de efetividade, que é o resultado do emprego dessa capacidade para
atender as demandas sociais por estes bens. Um estado, assim, pode ser capaz, mas nio muito
efetivo em atender as necessidades sociais.
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considera essencial e, gradualmente, expandir essas capacidades para outras areas. O
segundo elemento dessa estratégia se refere ao reforgo das institui¢des publicas,
significando a aplicacdo de ordenamentos efetivos, que colocassem em xeque agdes
arbitrarias dos agentes estatais e combatessem a corrup¢do. Para isso, as instituigoes
teriam de ter um desempenho melhor, o que pode ser acompanhado pela utilizagio intensiva
de diferentes formas de avaliag@o e monitoramento das politicas ptblicas, como apoio ao
processo de responsabilizagdo® do Estado e seus agentes em relagdo a suas agdes,
ampliando a transparéncia e garantindo o surgimento de formas alternativas de controle.

Isso se justifica pela propria origem anglo-saxa da palavra accountability*: no
sistema democratico moderno, os principios centrais sdo a soberania popular (todo poder
emana do povo e em seu nome sera exercido) e o controle dos governantes pelos
governados. Para responder a estes dois principios, os processos eleitorais se tornaram,
ao longo do tempo, um aspecto central da democracia. De fato, sdo o principal instrumento
de responsabilizagdo dos governantes frente aos cidadios, embora, por si sos, ndo
garantam o bom desempenho democratico — os resultados da competicdo politica sao
condicionados, em larga medida, pelas institui¢des politicas, entre as quais se destacam
os sistemas partidarios e eleitorais, o financiamento e o controle judicial das campanhas
e a distribuicdo de poder entre 0o Executivo ¢ o Legislativo. Além disso, ndo existem
mecanismos que obriguem os politicos a cumprir as promessas de campanha, prejudicando
a capacidade valorativa dos cidaddos, que s6 poderiam avaliar o desempenho de seus
representantes nas eleigdes seguintes, fazendo um calculo retrospectivo. E neste sentido
que se torna critico repensar as formas de controle social das a¢des dos agentes estatais,
bem como de garantir a transparéncia.

O controle da agdo do governo, historicamente, era garantido pelo controle dos
procedimentos (controle da constitucionalidade das decisdes, garantia dos direitos dos

3 Apalavraresponsabilizacio é uma expressao que tenta traduzir a noco inglesa de accountability,
aqual ndo tem um equivalente direto nos idiomas latinos. Sem embargo, ao utilizar este termo,
modificou-se em parte o sentido da accountability para referir-se tanto ao dever da Administracio
Pablica de prestar contas frente 2 sociedade como ao direito dos cidados de controlar a agio
do governo.

Na lingua portuguesa, accountability ¢ ainda um termo de dificil tradugdo. Mesmo na lingua
inglesa o termo € ambiguo. Segundo Quirk (1997)

“accountability is a chameleon word. We all like accountability, when others are accounting
of themselves to us; we are not quite so keen when we are required to account of ourselves to
others. At this personal and basic level, accountability revolves around the relationships
between people, the power relations between people and the level of trust between people.”

Este mesmo autor chama atengdo para os trés propdsitos principais da accountability na
Administragdo Pablica: direcionar e orientar a agao administrativa; aferir o desempenho e os
resultados; e garantir sua probidade e integridade. Ao longo deste trabalho, utilizaremos a
expressao no sentido de “responsabilizagio” dos agentes politicos, dirigentes e servidores
publicos pelo resultado de sua gestio, perante os atores sociais e politicos aos quais prestam
contas.
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cidaddos frente aos governantes, fiscalizacdo e auditorias das contas publicas e agdo de
promotores publicos no controle dos politicos), pelo controle parlamentar (conhecido
também como sistema de checks and balances) e, em menor proporgdo, por alguns
mecanismos de participa¢do popular ou controle social independente dos poderes ptblicos
(como o ombudsman). No entanto, estes controles surgiram em um momento de grande
expansio do aparato estatal (periodo pds-1I Grande Guerra), fazendo com que diversos
espacos de agido governamental escapassem do controle social e das institui¢des
representativas.

Assim, no discurso da Reforma do Estado, prega-se a utilizagdo de novas formas
de responsabilizacdo dos agentes publicos: controle pelos resultados®, controle pela
competi¢do administrada® e controle social das politicas publicas, considerando este
ultimo como o efeito da agdo do cidaddo participante sobre os servigos publicos, ou seja:
da sociedade sobre o estado, o que confere a Democracia carater mais participativo. No
entanto, este ultimo controle difere da concepgdo rousseauniana: o papel do publico ndo
se exerce apenas no momento do voto, legitimando ou no seus representantes; em vez
disso, a aprovagdo é garantida ou buscada ao longo do periodo em que os eleitos
permanecem no poder, uma vez que a responsabilidade pelas decisdes é também dividida
com o publico-alvo das politicas.

Nao ha uma receita Unica e certa para que as organizac¢des publicas propiciem aos
segmentos sociais ainda mantidos a margem da agenda publica a voz e a oportunidade de
participac@o desejadas. Algumas tentativas vém sendo feitas, no sentido de aproximar a
atuacdo das instituicdes governamentais a das organizagdes privadas, modificando a
noc¢do de cidaddo: a sua condigdo de detentores de direitos (civis, politicos e sociais) é
ora considerada propria de um cliente-contribuinte, ora de um cliente-usuario de servigos.
Especialmente em politicas de cunho mais social tem-se reforgado o papel dos Conselhos
Sociais, para controle da implementaco dos programas, a exemplo do que acontece, no
caso brasileiro, com o Bolsa-Escola e no ambito do Sistema Unico de Saude. Ao mesmo
tempo, buscam-se meios para que institui¢des destinadas ao controle externo da
Administragdo Publica, como o Tribunal de Contas da Unido, possam ter uma atuagio
mais incisiva e consistente no campo da avaliagdo da eficiéncia e eficacia destes programas,
especialmente por meio do acesso as informagdes relacionadas aos atos de gestéo ¢ a
execugio orcamentaria e financeira e de sua interagdo com o controle social.

Esta monografia, ora apresentada ao “Prémio Serzedello Corréa 20017, busca
discutir este cenario de mudangas na esfera estatal, bem como apresentar perspectivas
para o desenvolvimento de processos de controle social e de garantia de transparéncia

> Estetipo de controle tem como ponto de partida a necessidade de modificar a gestao publica,
fazendo-a evoluir do modelo burocritico classico para uma estrutura gerencial ou pos-burocritica,
baseada no controle @ posteriori de resultados, consubstanciados na contratualizagdo.

0 controle pela competi¢ao administrada é outra modalidade que tem por objeto adequar a
eficiéncia a responsabilizacio da administragdo publica, quebrando o monopélio pela introdugio
do principio da competi¢o entre diferentes provedores de servicos e bens — estatais, pablicos
ndo estatais e privados — e aplicando san¢es ou recompensas aos competidores, segundo seu
desempenho.
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da Administragdo Publica. Para isso, encontra-se dividida em quatro capitulos. O primeiro
capitulo aprofunda a importancia conferida a responsabilizagdo governamental para o
desenvolvimento das reformas, além de apresentar os tipos de controle utilizados e, a
partir da revisdo da literatura, fazer um breve relato da experiéncia internacional recente.

No segundo capitulo, enfoca-se o tema no ambito da Administragio Puiblica Federal
no Brasil, em vista da implanta¢do de um processo de reforma do Aparelho do Estado que
busca introduzir no Pais as premissas e conceitos da Nova Geréncia Publica e suas
decorréncias, notadamente a busca da eficiéncia e da flexibilidade gerencial, priorizando
os controles a posteriori — por resultados e pela competicdo administrada.

No terceiro capitulo, abordam-se criticamente algumas experiéncias de controle
social por cidaddos, analisando o funcionamento de conselhos nas areas de politica
social e a tentativa de tornar a gestdo mais transparente.

Por fim, apresentam-se algumas perspectivas para o Controle Social ¢ a
transparéncia na Administracdo Publica e propostas para o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle e de ampliacdo da participagdo do cidaddo no processo de
formulac@o e avaliag@o das politicas piblicas. Insiste-se na valorizagao destes mecanismos
para inclusdo dos cidaddos no processo decisorio das politicas publicas, ainda que néo
constituam A Solug8o para o problema da falta de confianga no segmento politico; com
certeza, ndo sdo a Unica alternativa para isso, mas contribuem decisivamente para
reconstruir a cidadania e aumentar a confianga nos processos decisorios.

Accountabilitye controle social - sua aplicacio na experiéncia internacional recente

O século XX foi prodigo em experiéncias e tentativas de reforma estatal em grande
escala, aqui entendidas como esforgos sistematicos destinados a transformar certas
caracteristicas da organizagio e do funcionamento do aparelho de Estado, a fim de dota-
lo de maior eficiéncia e eficacia e, mais recentemente, também de efetividade, pelo menos
no nivel da retorica (Oszlak, 1999). Embora tais iniciativas tenham tido muito mais o cunho
de reformas administrativas, e ndo de reformas politicas (sistemas de representagéo,
partidarios, eleitorais), percebe-se que os valores apresentados pelos governantes eram
apreciados pelos cidaddos como um todo. As iniciativas de reformas administrativas
tiveram diversas razdes: desde o fim da I Grande Guerra, e mais enfaticamente apos a II,
tem-se percebido, em nivel mundial, a expansdo da interven¢do governamental nos
dominios economico, social e cultural: os orgamentos nacionais aumentaram
consideravelmente e o governo assumiu fun¢des de organizador, produtor e protetor; o
Estado passou a investir, subsidiar e redistribuir renda. A moeda tornou-se menos estavel
e as despesas publicas cresceram aceleradamente.

A partir da década de 1950, durante os anos 1960 e, no caso da América Latina, até
a década de 1970, os tedricos do desenvolvimento econdmico tinham como premissa
basica a de que os aparelhos de Estado’ poderiam ser usados para promover mudangas

7 Hduma certa controvérsia académica quanto ao contetido dessa expressao. Para efeitos deste
trabalho, “aparelhos de Estado” dizem respeito a0 corpo administrativo ou burocritico do
Estado.
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estruturais. A principal fun¢do do Estado seria acelerar a industrializagdo; no entanto,
esperava-se que também promoveste a modernizago da agricultura e o fornecimento da
infra-estrutura necessaria a urbanizagdo. A Comissao Econdmica para a América Latina—
CEPAL — nessa época, enfatizava a importancia do planejamento e a necessidade de
contar com aparelhos burocraticos capazes de implementar os planos de desenvolvimento,
o que deu um impulso adicional ao debate e a agdo reformistas.

Essa concepcao de relacionamento entre Estado e Mercado propiciou igualmente
a expansdo do escopo da burocracia estatal. Além de aumentar o or¢gamento e dirigir
empresas publicas, o governo também assumiu a responsabilidade pelo planejamento,
pela previsao e pela programacgéo da economia, aumentando ainda mais suas prerrogativas
e sua missdo tecnocratica. Com a concentracéo de tantas tarefas no aparelho de Estado,
este se viu impelido a ampliar sua estrutura, adotando principios de profissionalizagio,
impessoalidade, neutralidade e racionalidade, que formam o chamado “paradigma
burocratico™. Além disso, a administragdo publica assume diversas atribui¢des antes da
esfera do Poder Legislativo: formulagdo do orgamento nacional, geréncia de empresas
publicas e planejamento econdmico.

Por estes motivos, pode-se afirmar que as experiéncias de reforma administrativa
reservavam ao Estado um papel fundamental como instancia articuladora das relacdes
sociais e, portanto, ndo se questionava seriamente sua intervenc¢ao neste plano, como
também ndo se pensava em criar formas de controlar sua intervencéo. Em diversos paises,
criam-se arranjos corporativistas entre o Estado e alguns segmentos da sociedade,
provocando, no limite, a captura do primeiro por segmentos melhor articulados da segunda,

8 Essa idéia de paradigma foi tirada do trabalho de Thomas Kuhn (1970). Relaciona-se a
evolucdo das disciplinas cientificas e, em particular, quando se quebra o consenso formado
sobre um determinado conjunto de valores e crengas e se constréi um novo conjunto, causando
uma revolugio cientifica. A revoluco, entéo, traz novos valores, novas agendas e, freqilentemente,
novas pessoas redefinido a drea que, agora, € dirigida por um novo paradigma. E questionavel
a aplicagdo deste conceito de ciéncias exatas a outras dreas - ainda mais em ciéncias sociais,
onde dificilmente hd um paradigma dominante, mas concorrentes. Ainda assim, tem-se falado
em mudanga de paradigma na Administragio Pablica.Uma forma de operacionalizar este
“paradigma burocrético” pode ser a seguinte (Cardoso, 1994):

a - as agéncias deverao ter uma defini¢ao clara de papéis e um sistema de valores consistente
e que apdie sua missao;

b - as agéncias que tratem de interesses sociais especificos deverao ter um ethos profissional
distinto daquele que prevalece entre os profissionais da sociedade civil e ser independentes de
sua clientela;

¢ - cada agéncia deverd administrar um corpo de leis e regulagdes que define suas
responsabilidades e as dos grupos sociais, ndo sujeito a negociagdes, seja na interpretagdo, seja
naimplementacdo e

d - as burocracias deverdo gerar elas proprias a informagfo, técnica ou néo, requerida para o
prosseguimento de sua missao.
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com alta capacidade de organizagdo, de produgdo de informagdes e de pressdo. Como a
prosperidade econdmica garante a todos um razoavel nivel sdcio-econdmico,
aparentemente ndo se questiona a quem as politicas publicas produzidas estao atendendo
prioritariamente.

O cenario passa a sofrer modificagdes a partir dos anos 70, com um movimento na
Europa ¢ nos EUA a favor da redefini¢do (leia-se redugdo) do papel do Estado,
redesenhando suas fronteiras e, em larga medida, substituindo-o pelo mercado,
estabelecendo um novo esquema de divisdo social do trabalho e desregulamentando a
atividade econdmica. Este movimento, de fato, foi uma resposta a diversas pressdes:
econdmica, social e politico-administrativa (Cardoso, 1997).

A dimensio economica do fendmeno diz respeito ao esgotamento do modelo
keynesiano de intervengdo estatal na economia, com a crise fiscal do Estado e o
recrudescimento de processos inflacionarios e as pressdes or¢amentarias ciclicas. Outros
fatores ajudaram a agravar o cenario, tais como a “globaliza¢do” dos mercados - com o
conseqiiente aumento de competi¢do entre os blocos econdmicos - e a mudanga da
estrutura produtiva da industria, calcada basicamente em uso de tecnologias mais
avancadas, diminui¢do da escala de produgéo, formas mais racionalizadas e eficientes de
producdo, valorizagdo da qualidade do servigo e do produto.

Como efeito no setor publico, percebe-se que as organiza¢des do Estado tém de
ser capazes de demonstrar seus niveis de produtividade e melhoria de servigos, o que
explica os grandes esfor¢os realizados na maior parte dos paises para desenvolver sistemas
de avaliacdo de desempenho. Por outro lado, as organizagdes se véem compelidas a
reduzir os custos unitarios, o que leva tanto a interesse no calculo dos custos quanto as
reducdes de staff, novos métodos de trabalho e estruturas de gerenciamento mais
racionalizadas (Flynn e Strehl, 1996).

Além do aspecto econdmico, ocorre o questionamento sobre a eficiéncia do Estado
de Bem-Estar (Welfare State) ou, no caso dos paises em desenvolvimento, do Estado
Desenvolvimentista que, segundo alguns autores (Abrucio, 1996) corresponderia a
dimensgo social do modelo. O propésito do Estado de Bem-Estar era a produgio de
politicas publicas na area social (educacdo, satde, previdéncia social, habitagdo,
saneamento) para garantir o suprimento das necessidades basicas da populagdo. Uma
vez tendo sido consideradas a causa da ineficiéncia estatal, a oferta de politicas sociais
sofre intervengdo. A luz dos argumentos neoliberais que passam a ter mais forga neste
momento, ao esforco do Estado nessa area deveria haver uma adequada contrapartida de
esforcos do setor privado, pela reducdo do setor publico na oferta de bens e servigos de
natureza social; assim, a esfera publica caberia uma agfo direcionada para os grupos
sociais impossibilitados de responder as ofertas de mercado para o provimento destes
servigos. Adicionalmente, a oferta publica deveria assumir a qualificacdo simplificada e
de baixo custo, para assegurar maior abrangéncia e maior eficacia na relagdo custo/
beneficio. Ainda nessa linha, adotam-se mecanismos de controle e de recuperagdo de
custos, como, por exemplo, a cobranga de taxas seletivas. Por fim, estimula-se a privatizagdo
por meio de fomento ao mercado de assisténcia médica voltada para empresas e
assalariados de média e alta rendas, bem como a privatizacdo da previdéncia social.
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Outras caracteristicas distintivas deste padrdo de Estado-Minimo Social que surgem
nessa época sao a descentralizagdo (participagdo das esferas sub-nacionais na gestéo e
no financiamento), a desconcentragio e, até certa medida, a devolucao (participacdo de
empresas privadas).

Finalmente, tem-se a dimensao politico-administrativa. Ocorre um descompasso
entre Estado e sociedade: a estrutura social apresenta-se mais complexa e diferengada,
mas, aparentemente, ndo ocorre, por parte do Estado, uma contrapartida para incorporar
politicamente as novas demandas. O Estado ndo ¢ exatamente impermeavel as demandas
sociais, mas ¢ de uma porosidade seletiva: a alguns segmentos, ¢ permitida maior
participacdo e para eles o Estado € mais transparente — nestes casos, a configuracao
entre agentes publicos e privados assume caracteristicas de captura do Estado ou de
importantes segmentos do Estado por setores mais poderosos da Sociedade, em arranjos
conhecidos como iron triangles (EUA) e anéis burocraticos (Brasil).

Nessa primeira fase de reformas administrativas, no campo das politicas sociais, 0
redirecionamento estratégico do Estado se faz para a tentativa de estratificagdo das
clientelas, mais precisamente, no campo das politicas sociais de natureza publica, de
corte assistencialista, voltadas integralmente para as popula¢des na “faixa da pobreza”.
Para os grupos sociais integrados a economia, buscou-se a satisfacdo das necessidades
sociais pela via do mercado, ainda que se levantassem objecdes a respeito do tratamento
injusto, uma vez que o mercado falha e, as vezes, até mais que o setor publico (Stiglitz, 1999).

Como t€m sido implementadas as tentativas de Reforma de Estado e Reforma
Administrativa em nivel internacional? As premissas adotadas na primeira fase das
iniciativas de reforma do Estado foram duas: o crescimento do governo ao longo das
quatro ultimas décadas aparentemente ndo havia contribuido muito para o alcance dos
objetivos sociais € econdmicos € 0s paises com estruturas governamentais reduzidas
haviam apresentado indicadores sociais favoraveis, apesar das baixas despesas publicas.
Assim, haveria um bom espaco para a reducao do tamanho do Estado: corte nos gastos
(subsidios e transferéncias), mantendo os objetivos sociais e econdmicos basicos, €
reducdo do Estado-Providéncia, com a reforma dos sistemas de previdéncia e satde
(privatizagdo ou terceirizagdo) (Tanzi e Schuknecht, 1996).

Percebe-se que houve algumas tentativas no sentido de concentrar no governo
central (no caso do Brasil, na esfera federal) a realizagdo de um processo eficiente de
formulagdo, avaliagdo e realinhamento das politicas publicas, com o conseqiiente
aperfeicoamento das fun¢des de coordenagio e o desenvolvimento de sistemas de
informacgdo intergovernamental. Aliado a isso, vemos o desenho de um Estado em
rede, em lugar de um Estado piramide, buscando a otimizacao dos recursos escassos
mediante o seu gerenciamento por institui¢des inter-relacionadas, que maximizem a
coordenagdo, a obten¢do de economias de escala e a exploracdo de sinergias.

Outra tendéncia observada é o desenvolvimento de capacidades para a
administracdo intergovernamental, mediante o gerenciamento em redes pelo governo
central e a conexao entre estados e municipios, dentro de uma perspectiva mais organica,
com adog¢do de modelos organizacionais flexiveis do tipo matricial e gestio por projetos,
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promovendo diferentes esquemas nacionais de descentralizagdo ou reparti¢io de poder
e de tarefas.

Com todas essas caracteristicas, tornou-se clara a mudanga qualitativa na
concepe¢ao de atuagdo estatal na economia e no restante conjunto da vida social, a ponto
de considerar o surgimento de um novo paradigma para conformar o surgimento de um
novo Estado, consensualmente denominado “paradigma pds-burocratico” ou “gerencial”.

Este paradigma propde rupturas com as principais dicotomias que estdo sempre
ou quase sempre presentes nas discussdes sobre a atuagdo do Estado: a polaridade
Estado-Mercado e a dicotomia entre racionalidade governativa e imperativos democraticos
- e outra com o paradigma tecnocratico, ao questionar os conceitos de eficiéncia entendida
como concentracdo, centralizacdo e fechamento do poder decisdrio, o de eficacia de
gestdo como insularidade tecnocratica’ e o de autonomia como capacidade de isolar-se
das pressdes. Assim, procura-se abandonar as estratégias coercitivas e impositivas de
implementagdo, ao adotar a estratégia de busca do consentimento, do acatamento, da
adesdo dos grupos de interesse e forgas politicas.

Essanova Geréncia Publica trouxe uma epistemologia propria e prop6s redefini¢do
da concepgio de accountability e de estruturas para sua concretizagdo. Os objetivos
dos dirigentes que implementaram reformas foram, de um modo geral, reduzir a burocracia,
reafirmar o controle politico, revitalizar a “maquina administrativa”, mudar os padrdes de
oferta de servigos e introduzir uma nova filosofia gerencial de economicidade de recursos,
de eficiéncia e de controle de dispéndios (Gray e Jenkins, 1995; Self, 1993).

Em que este “novo” paradigma difere do vigente? Ja no inicio do século, Max
Weber procurou resumir as caracteristicas das burocracias que surgiam, a imagem e
semelhanga das estruturas militares e das grandes companhias de produgdo em massa:

Centralizadas e hierarquicas: O burocrata profissional ¢ apenas uma pequena
peca na engrenagem do sistema; devido a isso, ele tem uma rotina inflexivel a
seguir.

Organizadas por regras: leis ou regulamenta¢cdes normativas, mais ou menos
estaveis, mais ou menos abrangentes, mas, ainda assim, fixas.

Padronizadas e impessoais, oferecendo o mesmo tratamento € 0 mesmo servigo a
todo e qualquer cidado.

Utilizam processos administrativos, isto é, seus proprios recursos e quadros, em
vez de mecanismos de mercado ou de contratos, para alcangar seus objetivos.
Escolha dos quadros baseada em exames, e ndo em critérios mais subjetivos.

9 A eficacia da aco estatal nio depende apenas da capacidade de tomar decisdes, mas da
adequagio das politicas de implementacio, dos meios politicos de execugdo, ou, em outras
palavras, da viabilidade politica e da capacidade de articular aliangas e coalizdes para a
sustentacao da politica; ruptura com a nogdo corrente de interesse publico - a eficcia do
Estado estd ligada a consecucao das metas coletivas; hd a recuperagao da nogdo de interesse
publico, com a primazia das metas coletivas, enfatiza-se a responsabilidade publica dos agentes,
com a adogdo de meios de controle externos mais eficazes, bem como de procedimentos
formais de prestagdo de contas.
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As agéncias que se quer agora, sejam ‘“‘gerenciais”, “pds-burocraticas”, ou,
ainda, “voltadas para o cliente” (customer-oriented), apresentariam caracteristicas
bem distintas: elegeriam como suas as necessidades e perspectivas do cliente,
enfocariam o funcionamento de toda a organizagdo como uma equipe e definir-se-iam
pelos resultados que obtém para os seus clientes.

A “nova” agéncia criaria valor “livre” de custos, além de modificar suas a¢des
em resposta as mudangas nas demandas pelos seus servigos e competir por atividade,
e ndo por verba. A agéncia “gerencial”, por fim, proporia escolhas dentro de seus
sistemas operacionais, para atender a um propdsito, engajar-se-ia em uma conversagao
com os seus clientes, de modo a avaliar e revisar sua estratégia operacional e daria
poder aos empregados da linha de frente para fazer julgamentos sobre como melhorar
o servigo e o valor do cliente. A melhoria do servico significa a implantagdo de um
novo padriio ou a alteragdo dos padrdes existentes com base em fatos e dados,
registro de especifica¢des, métodos, procedimentos, tecnologias e habilidades
escolhidos como referencial de comparagio para a geréncia de processos. As agéncias
igualmente se preocupam com os indicadores de qualidade e de produtividade.

Algumas das caracteristicas deste novo cenario que se destacam sdo: maior
exigéncia de responsabilidades dos servidores, a escassez de recursos ¢ a pressdo
para melhorar a gestdo financeira, bem como a consideragéo do publico como cliente
principal dos servigos prestados pelo Estado. Evolui-se, porém, da visdo do “cliente-
consumidor”, propria das iniciativas baseadas nos conceitos do consumerism levadas
a cabo na segunda metade dos anos 80 (em que a atuag@o do usuario, individual e
atomizadamente considerada, era considerada suficiente para permitir a avaliag@o
das politicas publicas e da eficiéncia administrativa), para uma visdo mais global,
onde o cidaddo, como integrante da coletividade, e sua relacdo com os provedores
de servigos publicos, torna a responsabilizagdo muito mais legitima e eqiiitativa,
reconhecendo-se o direito de voz e influéncia a todos, e ndo apenas aos diretamente
interessados na prestagio de um servigo especifico (Pickard, 1998).

Dessa forma, a avaliagdo e/ou o monitoramento do desempenho constituem
parte indispensavel da gestdo moderna, ao lado da fixagdo de metas, contratos e
ajustes para controlar a prestagdo de servigos publicos. Informagdes adequadas
sobre o funcionamento da Administragdo Publica podem ajudar os drgéos
administrativos a desenvolver suas politicas, administrar seus custos de forma mais
eficiente, aumentar a efetividade e promover a transparéncia da gestdo publica,
ampliando o grau de accountability.

O controle do aparelho de Estado pelos cidadaos, dessa forma, seria viabilizado
por meio da mensuracdo de resultados dos servigos e/ou produtos ofertados pelas
instituigdes publicas em relagdo a qualidade esperada pela sociedade. Este sistema
de mensuracéo deve ser composto por indicadores de diversos tipos que refletirdo o
interesse e as expectativas do cliente-cidaddo quanto aos servigos e/ou produtos
ofertados pelo Estado.

A reconstrug@o das capacidades estatais, de governabilidade e governanga
assume relevancia neste cenario. Um Estado mais capaz pode vir a ser um Estado
mais efetivo, mas efetividade e capacidade sdo coisas distintas. Capacidade significa
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a habilidade de promover e conduzir agdes coletivas eficientemente, como promover
a lei e a ordem, garantir oferta de servigos de satude publica ¢ infra-estrutura basica;
efetividade, por outro lado, ¢ o resultado da utilizagdo dessas capacidades para
atender as demandas sociais. Um Estado pode ser capaz e, no entanto, ndo ser
efetivo, se suas capacidades ndo sdo utilizadas no interesse da sociedade.

A construc@o de um Estado mais capaz e efetivo tem, pelo menos, dois estagios
obrigatorios. Primeiro, o Estado deve avaliar que capacidades ele realmente tem, para
comegar a construir e desenvolver capacidades adicionais. Paises que sdo menos
capazes e ndo focalizam os seus esfor¢os tendem a ser menos efetivos; ja paises com
mais capacidades e mais focalizados tendem a ser mais efetivos. No entanto, ndo se
pode chegar ao topo de uma hora para outra: é necessario antes focalizar em tarefas
fundamentais e superar a relativa limitagdo do Estado com outras iniciativas, tais
como promover parcerias com o mercado e a sociedade civil, de forma gradativa. Por
outro lado, a construgdo de um Estado mais capaz, com maiores vantagens de propor
e implementar politicas de acordo com a sua idealizagdo - ou seja, com maior
governanga - abriria também a possibilidade de superagdo de limites do sistema
politico como um todo, esvaziando entdo o atual debate sobre a crise de
“governabilidade”.

Neste mesmo sentido, a construgcdo de capacidades estatais ndo pode
prescindir do principio da transparéncia: maior abertura e compartilhamento de
informagéo torna o publico mais capaz de decidir e fazer as escolhas politicas, aumenta
a accountability dos governos e reduz o ambito da corrupgdo. Maior transparéncia
¢ também essencial para a economia: melhora a alocagdo dos recursos, reforga a
eficiéncia e as perspectivas de crescimento econdmico. Informacéo assimétrica nos
mercados, por sua vez, aumenta os custos de transacdo e provoca as falhas do
mercado.

A base tedrica para a criagdo deste paradigma vem, em boa parte, da escola do
Public Choice', que contribuiu para uma visdo extremamente critica da burocracia e
tenta subordina-la mais a vontade dos lideres politicos. Essas tentativas se ligam
também a influéncia do “Novo Institucionalismo Econémico™", que busca remodelar
a estrutura do governo de acordo com o conceito ideal de um sistema de mercado
competitivo. As idéias basicas s@o obter transparéncia de oferta de servigos e custos

1 Entende-se por Public Choice o “estudo econdmico do processo decisorio na area publica”
(Mueller, apud Self, 1993), como contraposicio ao processo decisorio no mercado. Outros
autores tém-se referido a essa escola como a aplicagdo da Economia 2 Ciéncia Politica. De fato,
o seu objeto de estudo é o mesmo da Ciéncia Politica: Poder, Estado, sistemas de representagao,
comportamento eleitoral, partidos politicos, burocracia, etc. No entanto, a metodologia utilizada
€ a mesma da Economia: a premissa basica do Public Choice, da mesma forma que para a
Economia, € a de que 0 homem é um maximizador de utilidades, racional e egoista.

Para evitar polémicas, é desejavel deixar claro que o institucionalismo na Economia é bem
diferente das abordagens institucionais na Giéncia Politica. Em vez de resumirem a questao do
Estado a uma relagio “Agente-Principal”, estas tltimas incluem outros elementos na andlise, o
que permite um trabalho mais aprofundado e mais matizado.
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do governo, quebrar monopolios e introduzir a competicdo entre fornecedores
publicos e privados. Além disso, intenciona-se superar a tendéncia de diversas
burocracias de serem ““capturadas” pela sua clientela'? e tornar a assessoria de politicas
mais “contestavel”.

Avaliando estes objetivos, percebe-se que ha grande influéncia da chamada
“Teoria Contratual”, que reduz as relagdes organizacionais aquelas entre um
principal e seu agente, ambos motivados pelo interesse racional e egoista, e que,
assim, buscam formas de induzir o “agente” (no caso, o burocrata) a agir de acordo
com os desejos do “principal” (dirigente). Este conjunto de teorias intenciona
tanto tornar o comportamento da burocracia mais parecido com o modelo do mercado
quanto aumentar o poder e a discricionaridade da lideranga politica, que, assim,
conseguira alcangar maior controle sobre assessoria e analise de politicas, oferta
de servicos, tamanho e fun¢des do governo e as acdes de seus “agentes” (0s top
managers)*.

Essa teoria € baseada no conceito econdomico dos “custos de transacdo”
(Williamson, 1985). Exemplifica-se: um dirigente, ou melhor, qualquer dirigente, de
acordo com essa corrente, enfrenta problemas de assimetria de informacgéo, de
selegdo adversa e de risco moral. Estes termos significam, em outras palavras, que
as regras do servigo publico nas burocracias tradicionais restringem o leque de
escolhas possiveis do dirigente ao introduzir considera¢des de mérito, de tempo
de carreira e da existéncia de assessoria independente para politicas nacionais. O
“principal” ndo teria como avaliar o nivel de produtividade do “agente” nem seus
niveis qualitativos e, assim, correria riscos, pois o burocrata disporia de informagdes
diferenciadas e que poderia, se assim o desejasse, manté-las para si. Para superar o
problema, o dirigente deveria promover competi¢do entre analises de politicas,
com o aumento do nimero de candidatos (incluindo do setor privado) e com a
imposicdo freqiiente de revisdes e possibilidade de troca de assessores, em vez de
ter um mesmo assessor (burocrata).

O problema do risco moral, a seu turno, se traduziria pela tendéncia do
burocrata em substituir os desejos do dirigente pelo seu interesse pessoal, todas
as vezes que eles divirjam. O sistema administrativo tradicional assegura, pelo
menos em tese, que o burocrata deve se comprometer com sua carreira e que siga

No caso brasileiro, além do clientelismo, hd também a questdo do insulamento burocritico.

5 De fato, ha trés formas de visualizar o problema: como contrato, para o controle eficaz; como
transacdo, para terceirizagao; e como convenco, para relacoes de trabalho. O modelo contratual
serd usado nessa andlise por voltar-se para a produg¢do de resultados, bem como pela
responsabilizacao de uma autoridade para avaliar e medir estes produtos.

Uma forma alternativa e, talvez, mais influente, de ver o problema é oferecida pelo “novo
gerencialismo”, que reforca a importancia do planejamento estratégico e de maior
descentralizacao e empowerment dos chamados “gerentes de linha”. Essa corrente divide com
o Public Choice a énfase nos incentivos econdmicos e nas técnicas de mercado, mas se preocupa
mais com o fortalecimento do papel dos gerentes ptiblicos e com a rigidez do controle politico
(Pollitt, 1996).
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as diretrizes colocadas, mesmo que nao sejam aceitas. Um burocrata com contrato
limitado tera menos compromisso com o servigo publico e estaria disposto a usar
sua posi¢do para estabelecer contatos e abrir oportunidades com o setor privado.
A melhor forma de evitar o risco moral seria desenvolver um sistema administrativo
que produzisse qualifica¢des previsiveis e as atitudes desejaveis do género®.

Um objetivo basico do modelo contratual é usar os incentivos econémicos para
alcangar um desempenho eficiente pelos agentes. A partir da premissa de que todos os
trabalhadores tendem a evitar o esfor¢o'®, a tarefa do gerente seria melhorar o desempenho
da equipe e, em tltima analise, da institui¢cao, com o uso de uma estrutura de incentivos
seletivos adequada. Para alcangar este objetivo, o pressuposto é o de que o gerente
possa oferecer incentivos financeiros relacionados com o desempenho. Essa teoria ndo
cabe tdo certo na administragdo publica, uma vez que avaliagdes de desempenho
quantitativas sdo dificeis de aplicar e, até certa medida, enganosas, uma vez que nem
sempre levam em consideragio a eqiiidade e o processo administrativo. O monitoramento
da eficiéncia ¢ freqiientemente baseado mais em julgamentos profissionais que em testes
quantitativos.

A caracteristica mais curiosa da teoria do agente-principal ¢ sua preocupagio
exclusiva com o comportamento do “agente”; o “principal”, no entanto, pode ter maior
oportunidade de usar seu controle do agente para usos politico-partidarios ou pessoais
(Self, 1993). Até o momento, no entanto, o problema central que tem surgido nos contratos
administrativos ¢ a incapacidade ou a falta de vontade dos dirigentes de cumprir suas
responsabilidades a respeito de diretrizes especificas e do monitoramento efetivo.
Entretanto, uma vez que o burocrata ¢ tratado como um mero agente de um politico, cria-
se a oportunidade para o retorno de patronagem, nepotismo e outras formas de corrupgao
que cessaram com a introdug@o do sistema de mérito no servigo publico.

O uso extensivo dos contratos tem sido crucial para o processo de reforma do
servi¢o publico em diversos paises'”. O contrato em si, no entanto, € mais um instrumento
de retorica que juridico: o mais relevante ¢ a redefini¢do das fungdes do Estado - separar
um nucleo de formulag@o de politicas e direcio e manter apenas um minimo de atividades
residuais e periféricas que sdo consideradas essenciais ou que, por alguma razio, nao
puderam ser classificadas de outra forma. Ao menos em tese, este processo deveria ser
capaz de transformar o estado em um facilitador/regulador, que garanta que os servigos
publicos sejam prestados (em vez de presta-los diretamente). As fungdes que o Estado
ndo mais desempenha poderiam ser, assim, transferidas para outras agéncias, agindo
para obter lucro, ou operando como organismos voluntarios dentro de um quadro de
competicdo controlada, no qual o contrato tem um papel importante. O que se deve

5 Nio caberia, neste trabalho, fazer uma larga revisao bibliografica a respeito dessa corrente. No
entanto, no se pode deixar de sugerir a leitura dos textos de Tullock (1976) e de Clegg (1990)
para uma exposicao clara dos principios dessa corrente. Além destes, recomendam-se os textos
de Przeworski (1996), Ham e Hill (1993), Hill (1993) e Dunleavy (1986), mais criticos.

16 Essa concepgao é também conhecida como o comportamento do fiee-rider (Olson, 1965).

7" Especialmente os paises de lingua inglesa: Inglaterra, Estados Unidos, Nova Zelindia, Australia.
No entanto, nio se pode esquecer também das experiéncias francesa e italiana.
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esclarecer, no entanto, é que, apesar da retorica de enxugamento do Estado e de sua
reducdo, percebe-se que o Estado continuara a ter um papel fundamental na condugéo de
politicas de satde, educacdo, saneamento, segurancga, prote¢do ambiental, protecio
aos direitos do consumidor e redistribui¢do de renda, sem falar em outras tantas, a
depender de seu ordenamento constitucional. Além disso, as expectativas quanto a
capacidade do Estado em promover a regulagdo destes itens tenderd a crescer,
conforme o desenvolvimento econdmico for avangando. O desenvolvimento social
dependera da existéncia de um equilibrio ndo perfeito, mas adequado, entre o
crescimento econdmico e a estabilidade social e politica. Sabendo da natureza perversa
do mercado e da sua dindmica geradora de crises, ¢ 6bvio que o Estado ndo ¢
dispensavel para proteger interesses difusos e garantir a universalidade de
procedimentos a todos os setores da sociedade.

Reformas e Légicas de controle

Como se depreende do item anterior, a primeira fase das reformas do Estado
ndo logrou aumentar o grau de controle das a¢des governamentais. Segundo a
literatura, a preocupagdo em criar formas alternativas de controle governamental,
bem como de aumentar a transparéncia do governo, € caracteristica da segunda fase
de reformas. Neste item, analisam-se diversas mengdes aos tipos de controle
interligados necessarios para isso.

Em Oszlak (1988), criticam-se alguns dos termos mais comumente associados
ao relacionamento entre estado e cidadania, ou, mais precisamente, “al vinculo que
deberia existir entre la responsabilidad social del Estado por la produccion de
determinados bienes y servicios y el nivel de satisfaccion de los ciudadanos em
tanto demandantes de esos mismos bienes y servicios.” Seja qual for o nome que
assuma (ownership, responsiveness, delivery, accountability ou empowerment),
todos estes conceitos implicam, implicita ou explicitamente, uma certa
irresponsabilizacdo do Estado em relacdo a seus atos.

Analisem-se os termos responsiveness e accountability, por exemplo: o
primeiro ¢ utilizado para expressar e as vezes medir o grau em que uma agéncia estatal
ou um funcionario guia sua atuagdo em fun¢do das necessidades de seu “cliente”
(beneficiario, usuario, sujeito de regulagdo), colocando os interesses deste ultimo
acima da cega observancia das normas ou dos procedimentos vigentes. Tal atitude,
quando verificada, indica a inten¢do de desburocratizar a gesto, flexibilizando-a e
ajustando-a a critérios de racionalidade que levem em consideragdo a natureza dos
bens ou servigos que o destinatario espera receber, € ndo o mero cumprimento de um
ritual burocratico. A flexibilizagéo, aqui, ndo se trata de transgressdo do marco juridico
instituido, mas uma interpretacdo ampla e generosa de seu espirito — interpreta-se a
norma a luz das necessidades dos cidaddos, em vez de adequar essas ultimas a
primeira. No entanto, observa-se amitude que essa tltima atitude se verifica, como no
tradicional “volte amanhi”, em que o direito do cidaddo usuario e o interesse social
em jogo sdo irrelevantes frente as normas de procedimento.
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O termo accountability, por sua vez, ¢ um dos que mais atenc¢do tem chamado,
a ponto de ter provocado o surgimento da palavra “responsabilizacdo” para traduzir,
nas palavras de Oszlak, “a la vigéncia de las reglas de juego que exigen la rendicion
de cuentas a terceros, ante los cuales se es responsable de um acto o de uma gestion”.
Novamente, em outro extremo, a accountability manifesta uma faceta de
irresponsabilidade do Estado: a vigéncia de uma cultura que admite que ninguém
deve responder por suas acdes quando se trata de julgar os resultados de uma
gestdo; que ndo ha por que prestar contas ainda quando existam normas que assim
o estabelecam; que o segredo, o anonimato ¢ a falta de transparéncia sdo o habitat
natural para o desenvolvimento da gestdo publica; e, sobretudo, que ninguém se
arroga a faculdade de exigir tal prestagdo de contas porque a cadeia de inimputabilidade
percorre todos os niveis da hierarquia institucional do Estado.

Outro termo que também requer maior compreensédo ¢ “transparéncia”. Para
os fins deste trabalho, o termo descreve o fluxo crescente e tempestivo de informagao
econdmica, social e politica: como os investidores privados se relacionam com o
Estado (tomada de empréstimos, capacidade de pagamento)? Como o Estado prové
os seus servicos (politica monetaria e fiscal)? A transparéncia, assim, tem os seguintes
atributos (Vishwanath e Kaufman, 1999):

Acessibilidade aos meios de informacio, aliada a proficiéncia (nivel

educacional) da populacdo em geral.

Relevancia da informagao apresentada.

Qualidade e confiabilidade, bem como tempestividade, abrangéncia,

consisténcia e relativa simplicidade em sua apresentagao.

Mesmo tendo sua importancia considerada, ha ainda um longo caminho a ser
percorrido pelas sociedades para obter um nivel de transparéncia adequado. Stiglitz
(1999), em conferéncia promovida pela Anistia Internacional, afirmou que:

“On the whole societies’ preference should be in favor of greater

openness and transparency. Conceptually, the information

economics literature supports the notion that better information

will improve resource allocation and efficiency in economy.

Disclosure of financial information directs capital to its most

productive uses, leading to efficiency and growth. Lack of

transparency can be costly, in both political and economic terms. It

is politically debilitating because it dilutes the ability of the

democratic system to judge and correct government policy, cloaking

the activities of special interests, and creating rents by giving those

with information something to trade. The economic costs of secrecy

are equally staggering, affecting not only aggregate output but

also the distribution of benefits and risks in the economy. The most

significant cost is that of corruption, which has a documented

adverse effect on investment and economic growth”.

Assim, ainda que haja pertinéncia de discutir a divulgagdo de informagdes
que podem vir a colocar em risco a segurancga nacional, a estabilidade, a nfo
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interferéncia em negocia¢des complicadas, hd que se lembrar que sempre existe
dubiedade em relago ao que se pode divulgar e maior contradi¢do ainda em relagéo
ao que o povo tem direito de saber.

Este assunto ¢ mais particularmente sensivel quando se percebe que o ator
que mais resiste a ser transparente ¢ o mercado. As razdes para isso podem ser
resumidamente elencadas: os custos associados a divulgacio de informagdes (coleta,
organizag¢8o, disseminagdo de informagdes requerem tempo, esfor¢o, gente e dinheiro);
os beneficios advindos da divulgagio das informagdes; e, por analogia ao modelo de
producdo de bens coletivos, as externalidades (positivas e negativas) originadas
deste esforgo.

Por estes e tantos outros motivos, as reformas estatais a partir da década de
1990 buscam tornar o Estado, além de eficaz e eficiente, também efetivo. Ha limites
para se obter o controle, assim como a accountability, que se pode constatar
observando o quadro abaixo, que busca representar os tipos de responsabilizago
segundo a forma predominante de controle e conforme os “controladores” que efetuam
0 processo:

Quadro 1: Formas de Controle dos Agentes Publicos

Forma de controle Parlamentar Processual Social Resultad: Competici
Controladores Administrada
Politicos X 2*
Burocratas X 1* 2*
Sociedade X 2* 2*
Competidores 1*

Fonte: CLAD (2000).

* As responsabilizagBes mediante a introducdo da I6gica de resultados e por competicéo
administrada tém mais de um agente ou mecanismo controlador. Neste sentido, a numeragéo agui serve
para classificar a importancia de cada um dos controladores: 0 nimero 1 equivale ao agente ou
mecanismo controlador maisimportante e 0 2 aos secundarios.

O primeiro controle da a¢do do governo, historicamente, foi garantido pelo
controle parlamentar, tendo os politicos como controladores. E uma via classica de
accountability e tem como premissa a separagdo dos poderes como a realizagdo do
controle mutuo entre o Executivo e o Legislativo. Constitui-se, assim, um mecanismo
horizontal de responsabilizac@o, tendo como uma de suas principais caracteristicas o
conceito liberal de limitagcdo de poder. Entre os principais mecanismos de controle
parlamentar, destacam-se:

a avaliacdo das indicag¢des realizadas pelo Executivo para importantes cargos

publicos.

o controle da elaborago e gestdo orcamentaria e da prestacdo de contas do

Executivo.

a existéncia e o funcionamento pleno de comissdes parlamentares destinadas

a avaliar as politicas publicas e a investigar a transparéncia dos atos

governamentais.

audiéncias publicas para avaliar leis em discussdo no Legislativo, projetos do

Executivo ou programas governamentais em marcha.
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O principal desafio do controle parlamentar € obter um tipo de sistema de
governo que equilibre os poderes. Caso haja um exagerado predominio do Executivo,
pode ser prejudicado, requerendo fortalecimento dos instrumentos de controle,
supervisao e assessoramento pertencentes ao Legislativo. Além disso, os sistemas
partidarios e eleitoral constituem uma variavel importante na definicao da forga dos
Legislativos.

A responsabilizagdo por meio dos controles processuais classicos é
fundamental na fiscalizagdo republicana dos governos (controle da
constitucionalidade das decisdes, garantia dos direitos dos cidaddos frente aos
governantes, fiscalizagdo e auditorias das contas publicas e a¢do de promotores
publicos no controle dos politicos), realizando-se mediante mecanismos internos a
administragdo, tais como as comissdes administrativas de fiscaliza¢do do
comportamento financeiro e juridico dos funcionarios, assim como por meio de
mecanismos externos, como os tribunais de contas, as auditorias independentes e o
Poder Judiciario',

Os principais objetivos dessa forma de responsabiliza¢do consistem em fazer
com que a burocracia administre de acordo com as disposi¢des legais existentes, de
modo que se mantenha a obediéncia aos principios de probidade e universalidade
dos atos governamentais; igualmente, consiste em controlar as a¢cdes dos governantes
para que respeitem os direitos dos cidaddos e ndo cometam atos de corrupgdo. Os
controladores, nesse caso, sio habitualmente burocratas, com duas ressalvas: os
controladores do Poder Judicial e do Tribunal de Contas tém um status diferenciado
e superior em relagdo ao resto da burocracia e, em alguns paises, as auditorias
financeiras independentes também incluem representantes da sociedade.

A responsabilizagio por mecanismos de participagio popular ou controle social
independente dos poderes publicos, por sua vez, faz dos cidaddos os controladores
dos governantes, ndo apenas em periodos eleitorais, como também ao longo do
mandato de seus representantes. Desse modo, a accountability ao longo do governo
ndo se restringe aos controles horizontais classicos, mas adota formas verticais de
fiscalizag@o.

B Aexperiéncia portuguesa, no campo das garantias legais de controle e participacdo, € bastante
significativa: a Constitui¢do portuguesa é bastante abrangente, indo além da Constituicao
Federal brasileira e do ordenamento legal ordinario, onde se prevé o direito de peticao, a agio
civil pablica, a acdo popular e 0 mandado de seguranca, dentre outros instrumentos de
controle social da Administragao Piblica. No caso portugués, além destes instrumentos cldssicos,
assegura-se também como principio constitucional o aprimoramento da democracia participativa,
situando-se como tarefa fundamental do Estado “assegurar a participagdo democritica dos
cidadaos na solugio dos problemas nacionais” (art. 9°, “c”). A Constitui¢ao portuguesa garante,
ainda, a participagao de representantes dos trabalhadores e das atividades econdmicas no
Conselho Econdmico e Social, 6rgao de consulta e planejamento estatal. No dmbito da
Administracao Pablica, prevé a participaco dos interessados na sua gestdo efetiva, por meio de
associagdes puiblicas, organizacdes de moradores e outras formas de representacio democritica
(art. 277, 1), garantindo-se ao cidadio o direito de acesso a arquivos e registros
administrativos.efetiva (TACITO, 1998).
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Este tipo de controle procura responder a critica de que o Estado ndo “ouve’
as demandas dos cidaddos; participando ativamente, a Sociedade garante a
democratizaco do seu relacionamento com o Estado, fortalece as politicas gerenciais
de modernizagdo do setor publico, uma vez que o antigo modelo burocratico auto-
referenciado ndo logrou estabelecer um processo de feedback com os usuarios dos
servigos publicos. Dessa forma, melhoraria o processo de construgéo de capacidades
estatais, por trés razdes:

Quando o cidaddo pode expressar suas preferéncias e reivindicagdes

publicamente, o Estado ganha parte da credibilidade que necessita para bem

governar.

Como na maioria dos bens publicos ndo existem mecanismos de mercado, a

voz popular pode reduzir os problemas de informagao e diminuir os custos de

transacao.

Por maior que seja sua dedicacdo, seu empenho ou espirito publico, as

autoridades estatais ndo podem prever (e prover tempestivamente) todos os

bens e servigos que os cidadaos desejam, modificando, assim, o relacionamento
entre a sociedade e os prestadores de servigos.

O exercicio do controle social, no entanto, somente pode ocorrer quando
existem instrumentos de divulgacdo e controle da consisténcia das informagdes
governamentais (acesso facil a informacgdes referentes a licitagdes, contratos,
programas governamentais, avaliagdo do resultado de politicas), assim como canais
de reclamagdes da populacdo para o governo.

A discussdo sobre os limites e a eficacia do controle social sobre os agentes
publicos esta, como se depreende, muito longe de ser considerada conclusiva. Mais
recentemente, Grau (2000) procurou assim resumir as questdes essenciais do tema,
as quais serdo abordadas em itens proximos neste trabalho:

Quadro 2: O Controle Social Sobre a Administracio Piblica

Quem controla? Qualquer ator, seja individual ou coletivo, que atue em fungdo de interesses
publicos ou suscetiveis de serem defendidos como tal.

Como controla? M onitoramento e reagéo sobre acdes e decisdes, tanto passadas (resultados) quanto
futuras (processos decisérios). Em qualquer circunstancia, em condiges de
autonomia.

Com o que controla? Recursos efetivos para forcar a observancia dos deveres administrativos, sejam
diretos (poder de veto, eleigbes, deliberacdo publica) ou indiretos (agbes
consagradas juridicamente e recursos administrativos suscetiveis de serem ativados
por uma instituicdo controladora e judicial)

De onde controla? Separadamente do nucleo estratégico da Administragdo Publica e dos servigos
publicos (individuais ou em rede, estatais ou néo estatais), considerando os tipos de
estruturas organizativas.

Fonte: Grau (2000).

Outras formas de controle proprias do modelo gerencial, formuladas
recentemente, sdo o controle pelos resultados e o controle pela competigdo
administrada. Sdo muito parecidos em termos de concepgio e seguem quase a mesma
logica: o controle pelos resultados tipicamente se manifesta como uma relacio
contratual ocorre entre uma instancia do governo central, que sera o 6rgdo supervisor
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do contrato, e uma agéncia governamental (que pode ser empresa publica ou agéncia
executora).

Inegavelmente existem diversos obstaculos para a implementacdo deste
sistema, tanto no ambiente interno as organizagdes quanto no externo. No ambiente
interno, percebe-se que a escolha de indicadores e critérios de sucesso adequados
as condi¢des das organizagdes publicas sdo prejudicados por interesses multiplos e
conflitantes, ambigiiidade de objetivos, interdependéncia entre organizagdes afins,
resisténcia a avaliagdo ¢ a mensuracgdo, além de efeitos ndo previstos no
comportamento das pessoas. No ambiente externo, muitas vezes o cenario dinamico
e complexo, a instabilidade das decisdes, a interdependéncia, a diversidade e a
incerteza formam o cotidiano dos gerentes e gestores responsaveis pela
implementagdo de programas e projetos governamentais.

Das experiéncias mais consolidadas, como a da Inglaterra e dos EUA, ficaram
diversas li¢des: os orgdos de controle perceberam que houve diversas falhas de
gerenciamento (controles financeiros inadequados, ndo-cumprimento de regras,
inadequada condugdo dos recursos publicos e incapacidade de garantir o valor do
dinheiro). Além disso, alguns relatérios também apontaram para as falhas dos
departamentos governamentais em estabelecer monitoramento efetivo dos 6rgéos
publicos descentralizados que eles financiam, o que dificultou sobremaneira a
apuracdo de desperdicios e irregularidades. Ha que se atentar igualmente para os
casos em que os executivos comissionados nas agéncias, especialmente aqueles
visivelmente dominadores, saibam exatamente quais sdo as suas responsabilidades
individuais (OCDE, 1997).

Ademais, percebeu-se que ha falta de clareza na relag@o entre as agéncias e os
seus departamentos (“principal”). Os britanicos perceberam que os papéis das
agéncias Next Steps e seus ministérios ficam, na maior parte das vezes, ndo muito
claros devido aos problemas inerentes ao processo de delinear responsabilidades
(Massey, 1995). Por exemplo, enquanto os departamentos deveriam fazer as politicas
e as agéncias implementa-las, uma avaliagdo mostrou que isso ndo tem acontecido na
pratica: por vezes, as decisdes tomadas pelas agéncias causaram impacto nas escolhas
das politicas. Se uma agéncia tem por meta reduzir um déficit operacional, pode
propor a criagdo de uma taxa para os usuarios do servigo. Enquanto essa proposta
pode ser vista como uma decisdo da agéncia de implementar uma politica de reduzir
custos, pode também significar uma decisdo sobre os tipos de programas publicos
cujo financiamento sera feito pelo usuario.

O governo britanico tem tomado medidas para resolver essa questdo, mas
com sucesso limitado, de acordo com os estudos publicados mais recentemente.
Uma dessas medidas foi a criagdo do Fraser, um funcionario publico mais graduado
que promove a coordenag@o entre a agéncia e o departamento. Essa figura tem sido
usada em cerca de 40% das agéncias. No entanto, as avaliagdes sugerem que essa
abordagem ndo tem funcionado tdo bem, uma vez que o Fraser raramente € capaz de
representar as visdes tanto do departamento quanto da agéncia de forma equilibrada
e geralmente ndo tem uma equipe disponivel para coordenar as atividades. Além
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disso, foram introduzidos conselhos dentro de 30% das Agéncias, mas tampouco
tiveram pleno sucesso: tendem a ser desequilibrados em suas fungdes de assessoria
e monitoramento, geralmente enfatizando uma em detrimento da outra.

Essa falta de clareza quanto aos respectivos papéis e responsabilidades das
agéncias e departamentos também afetam a responsabilizagao pelos resultados. Uma
vez que a disting@o entre a administra¢do e a formulago de politicas ndo esteja clara,
a defini¢do de um responsavel torna-se uma questdo muito complexa. O processo de
formulagao de politicas e sua implementacao estdo freqiientemente ligados e, assim,
¢ dificil distinguir quem ¢é claramente responsavel - se o ministério que a desenha ou
0 executor - especialmente em casos de resultados ruins. Para resolver essas
pendéncias, o governo britdnico tem encorajado maior colaboragdo entre ministros e
executores, facilitada pelos Frasers, o que, pelo que ja foi exposto, tem alguns limites.

A experiéncia britanica com as agéncias Next Steps subestimou o fato de que
a medida do desempenho no setor publico ¢ um processo complexo, interativo e
envolve um grande numero de considera¢des. Geralmente, a defini¢do das metas nem
sempre reflete o que € real; freqlientemente consiste na mera previsdo de melhoras
incrementais em resultados anteriores € ndo em uma avaliacdo do que é possivel
fazer. Surgem tensdes entre a agéncia e o ministério (departamentos) sobre a magnitude
das metas, com estes ultimos geralmente favorecendo a proposta de metas mais
ambiciosas.

Outro desafio para a medida de desempenho ¢ a dificuldade de determinar
exatamente o que medir e como medir. Os indicadores de desempenho freqiientemente
enfatizam o que pode ser mensurado (quantificado) em vez de definir o que é mais
importante na avaliacdo do desempenho. Finalmente, uma terceira questio levantada
pelo estudo foi a necessidade de assegurar que a informag@o sobre o desempenho
seja colocada em um contexto proprio e usada para melhora-lo. Alguns estudos
revelam que todos os executores entrevistados acreditavam que a informagio sobre
as metas e o desempenho deveria ser a base para o processo decisorio e a alocagio
de recursos, mas apenas como um ponto inicial e uma ferramenta para discussdes
subseqiientes. Ao criticar o desempenho da agéncia tomando por base as metas ndo
alcangadas, em vez de tentar examinar as razdes pelas quais as metas ndo foram
atingidas e desenvolver estratégias para alcanga-las, os departamentos fazem com
que as agéncias resolvam definir metas mais faceis de serem atingidas.

Quanto ao controle pela competicdo administrada, pode-se afirmar que parte
do pressuposto de que os consumidores podem escolher a unidade de servigo que
preste o melhor servigo; na pratica, isso revela-se falacioso. Essa escolha ¢
particularmente dificil, na administragdo publica, uma vez que, em muitos casos, nao
¢ dada ao cidadio a oportunidade de recorrer a servigos publicos competitivamente:
as institui¢des publicas, freqiientemente, operam em regime de monopdlio ou
oligopolio na area geografica de sua jurisdi¢do, ndo havendo, dessa forma,
“prestadores™ alternativos destes servigos, com os quais se comparariam pregos ou
performance. Assim, a implementacdo de mecanismos gerenciais orientados pela
competitividade ndo produz efeitos diretos em relagdo ao acesso que o cidaddo tem
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ao servico. E a escolha acerca de qual cliente satisfazer ndo se coloca no horizonte
das op¢des dos administradores publicos, a menos que o principio da impessoalidade
seja deixado de lado, em favor de uma maior discricionariedade na oferta destes
servicos. Cria-se, portanto, um pseudo-mercado em substitui¢do a alocagdo
“burocratica” dos servicos, cuja maior capacidade de assegurar a satisfacdo do
“cliente-cidaddo” ndo restou, até o momento, demonstrada. Além disso, como afirma
Abrucio (1997), quando ha competigdo entre equipamentos sociais - € ai se incluem
escolas, postos de saude, unidades de servicos, centros de pesquisa ou quaisquer
outros aparelhos publicos - o problema da equidade se torna ainda maior, uma vez
que a unidade de servigo que obtiver a melhor classificagdo na competicdo tendera a
receber mais recursos € recompensas, em prejuizo daquelas que tiveram pior
desempenho. Estes, por sua vez, estardo em situacdo cada vez pior, agravando-se,
por isso, o grau de insatisfagdo de seus “clientes”.

Por isso, ha que se ter a preocupacdo de impedir que o processo de
“competi¢cdo administrada” inerente a administrag@o gerencial conduza a um jogo de
“soma zero”, em que as organizagdes, os postos ou unidades de servigos cujos
desempenhos atingem as metas, os niveis ou padrdes estabelecidos, sdo
sucessivamente recompensados e aperfeicoados - enquanto os demais sdo
penalizados e se tornam, em conseqiiéncia, cada vez menos eficazes, efetivos e
eficientes. No caso britdnico, cautelas com este objetivo foram adotadas, mas nio
foram suficientes para impedir que se verificassem distor¢des oriundas do jogo de
“soma zero”.

Ainda que tais problemas sejam superados, resta ainda como essencial que
os contratos de gestdo sejam firmados com base em compromissos politicos efetivos
por parte dos 6rgdos supervisores e da area econdmica do governo, uma vez que
somente com o aprofundamento destes compromissos serd assegurada a observancia
de direitos e obrigagdes contratadas por ambas as partes contratantes (André, 1998).
Além disso, a sua implementagdo deve ser acompanhada de mecanismos
complementares que impegam que tais contratos sejam firmados a revelia dos maiores
interessados - os cidaddos - servindo apenas aos interesses dos dirigentes avidos
por maior “flexibilidade”.

Contratualizagdo e Controles: quem controla o qué? A Experiéncia
Internacional

No redesenho dos controles sobre os agentes publicos, ressalta-se a
importancia da avaliagdo e de um sistema de acompanhamento de desempenho das
institui¢des publicas. Isso se verifica em diversos paises e, em muitos casos, de
forma vinculada a adogdo de contratos de gestdo ou formas assemelhadas de vincular
ganhos de eficiéncia e eficacia a autonomizagéo ou reautonomizagéo dos aparelhos
estatais. Em outros, soma-se a ado¢o de formas mais flexiveis de gestio dos recursos

Y Para essa anilise, foram utilizadas diversas referéncias: FUNDAP (1992), FUNDAP (1991),
André (1996), Nellis (1989) e diversos relatorios oferecidos pelo GAO (U.S. Government
Accounting Office) via Internet.
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humanos, cuja adequag@o varia de pais para pais, conforme o perfil de seu corpo de
funcionarios e quadros dirigentes. Como uma caracteristica comum, ressalta-se o
papel do monitoramento e da avaliagdo como aliados ao controle social e a
transparéncia e a extrema necessidade de instituir mecanismos tempestivos e
consistentes de avaliagdo do desempenho e de divulgagio dos resultados.

Em que pese a importancia de instrumentos de avaliagdo, no entanto, ainda se
v€ em muitos paises a dificuldade de se instalar uma cultura de avaliagdo, como
informa o Banco Mundial: a construgao de sistemas de monitoramento e avaliagdo de
desempenho requer o emprego macig¢o de recursos fisicos, materiais, financeiros,
tecnoldgicos e humanos (o que, nestes paises, por definicdo, ndo se encontra em
abundancia) e o uso dos resultados das avaliagdes de desempenho na formulag@o de
politicas e na alocag@o de recursos, quando se logra construir tais sistemas, € ainda
incipiente. O proprio receio quanto aos resultados da avaliag@o e a sensibilidade as
criticas oriundas dos resultados desfavoraveis acaba por inibir a avaliagdo, impedindo
que seja implantada a cultura da avalia¢do. Sobre este aspecto do problema, diz
David Shand (1998, pp. 16-17):

“However the issue of incentives—demand and supply—calls into

question the purposes of evaluation. Depending on how evaluation

information is to be used, incentives may operate differently.

Increasingly, the evaluation literature stresses evaluation as part

of continuous learning for performance improvement - improving

management s knowledge base. Evaluation is thus seen as a normal

and valued part of the management cycle.

This can be contrasted with the emphasis placed in countries, such

as New Zealand and the United Kingdom, on evaluation for

accountability or judgmental purposes. For example, in a typical

contractual environment, did the ministry supply the required

volume, quantity and quality of outputs and at the correct cost as

specified in the purchase agreement between the minister and the

ministry? Did the chief executive of the agency meet the terms of the
performance agreement signed with the minister?

Evaluation may operate differently in such an environment—and

be seen as a special and potentially threatening activity. It may

elicit defensive responses which do not improve program

performance. This has led some commentators to suggest that

evaluation activity should be functionally separated from questions

of audit or accountability.

Those regimes which adopted a minimalist view of the role of the

public sector, showed a distinct lack of interest in evaluation.

However, if programs remain publicly funded but their delivery is

contracted out, it is hard to see why evaluation would not be

important in program design and implementation. (Note the recent
comment of a senior official of the UK Treasury, “we are not against
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evaluation per se, but we do worry that it might lead to demands for

additional spending.”)”

De fato, aponta o Banco Mundial a ocorréncia de alguns problemas comuns,
especialmente nos paises em desenvolvimento, tais como o reduzido interesse e
comprometimento dos niveis politicos com a fungio de avaliag@o, que dai se espraia
ao nivel burocratico; a insuficiéncia de mecanismos para tornar operacionais os
resultados das avalia¢des, especialmente a inexisténcia de vinculag@o institucional
entre os responsaveis pela avaliagdo e os avaliados; a maior preocupacdo com a
formulag@o e implementacdo de programas e projetos do que com seu desempenho
ou conclusdo; o baixo envolvimento dos 6rgéos de avaliagdo com projetos financiados
com recursos externos; a reduzida atencdo com a objetividade e independéncia da
avalia¢@o e com sua qualidade e tempestividade; o alto custo da avaliacdo e o pouco
acesso a métodos de avaliagdo de menor custo; e a insuficiéncia de pessoal
qualificado para a tarefa de avaliar.

Contudo, a experiéncia aponta alguns fatores de sucesso para o
desenvolvimento de um sistema de avaliag@o, tais como o papel de um ministério ou
agéncia que lidere, suporte e encoraje o processo. Importante, também, € o grau de
independéncia das avaliagdes da atuagéo das institui¢des publicas, a fim de evitar-se
sua captura pela propria burocracia avaliada. Segundo a OCDE (Shand, 1998), a
avaliagdo tanto pode ser colocada sob responsabilidade de uma agéncia central ou
em Orgdos centrais dos ministérios, ou ficar a cargo de instituigdes de auditoria,
internas ou externas, ou ser executada por avaliadores especialistas ou pelas proprias
equipes encarregadas da implementag¢io —em qualquer caso, avaliaa OCDE, a avaliagdo
podera funcionar satisfatoriamente. Para atender a este requisito, alguns paises
dispdem de 6rgdos de avaliagdo ora desvinculados do Poder Executivo, ora vinculados
diretamente ao Chefe deste Poder, ou a um ministério “forte” (tais como Planejamento
ou Fazenda), e ora ambos os tipos de organismos, como ocorre no Governo Federal
brasileiro, em que existe um sistema “formal” de controle e avaliagdo no Poder
Executivo, compartilhado entre os Ministérios do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao
e da Fazenda, e outro no Poder Legislativo, compartilhado pelas Comissdes de
Fiscalizagdo e Controle da Camara dos Deputados e Senado Federal e pelo Tribunal
de Contas da Unido. Porém, os melhores resultados tém sido registrados quando um
o6rgdo poderoso ou influente como ministérios de planejamento ou finangas ou os
national audit offices assumem este papel.

O apoio politico do Chefe do Governo é, também, importante para transmitir a
idéia de relevancia da avaliagdo para o conjunto do governo. Além disso, a
continuidade do compromisso do governo € importante, pois um sistema de avaliagdo
ndo pode ser desenvolvido no curto prazo — em geral, é preciso pelo menos uma
década para instituir um sistema sélido, desenvolver as competéncias necessarias e
montar estruturas e sistemas administrativos capazes de fazer uso pleno de resultados
de avaliac@o. Por fim, em contrapartida ao apoio governamental é necessario o apoio
continuo de agéncias de desenvolvimento, como o proprio Banco Mundial.
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O Banco Mundial, assim, tem procurado auxiliar os paises tomadores de
empréstimos no sentido de ampliar a sua capacidade de avaliag@o, inclusive exigindo,
como requisito para a concessdo de financiamentos, que contribuam para a elaboragéo
dos relatdrios de desenvolvimento de seus projetos. Desde 1987, tem desenvolvido
programas para apoiar o desenvolvimento da capacidade de avaliagdo de projetos
em varios paises, como Brasil, Chile, China, Colombia, Indonésia, Marrocos, Venezuela
e outros, e apoiado agéncias de desenvolvimento regionais por meio do Evaluation
Capacity Development Program — ECDP. No ambito da OECD, o Public Management
Service - PUMA tem também desenvolvido um trabalho de grande utilidade na
identificagdo de diretrizes para a avaliagdo de desempenho, reconhecendo a
necessidade de desmistificar a avaliacdo de programas e enfatizar a gestdo do
desempenho, indo além dos aspectos metodoldgicos. Entre as diretrizes, o PUMA
enumera (Shand, 1998:17):

a necessidade de gerar demanda efetiva por informagdes de avaliagio, o que
inclui a necessidade de apoio dos niveis superiores, politicos e gerenciais
para requerer e usar a informagao no processo decisorio, por meio de incentivos
e punigdes associadas a geragdo de informagao, inclusive a flexibilidade na
realocacdo de recursos de programas de baixa performance para outros onde
os recursos sejam melhor aproveitados.
a geracdo de expectativas realistas quanto a avaliacdo, reconhecendo-se seus
limites e reduzindo o risco de desvalorizacdo da avaliagdo.
a necessidade de institucionalizar a avaliacdo como parte do processo
decisorio, sem que degenere numa rotina ou mero exercicio formal, superando-
se também a visdo de curto prazo do processo orcamentario e sua natural
hostilidade ao uso da avaliagdo; além disso, a avaliagdo deve estar incorporada
ao processo decisorio em tempo habil, ou seja, deve haver adequago entre
os diferentes timings para que ela seja produzida em tempo util.

a importancia de planejar a avaliagdo, para que responda as questdes corretas.

garantir a relevancia da avaliagéo, ou seja, aplicando os recursos destinados

a avaliagdo em areas de impacto relevante, especialmente avaliando-se novos

programas, em lugar de programas ja encerrados.

comunicar de maneira apropriada as conclusdes da avaliagdo, de modo que os

relatorios de avaliagdo incluam conclusdes ¢ recomendagdes, de modo a

garantir a transparéncia das melhorias no desempenho, impedindo o surgimento

de um comportamento defensivo.

garantir envolvimento dos participantes do programa (tanto agentes publicos

como usuarios) no processo de geracdo de informagdes, através de consulta

(medidas de satisfagdo dos usuarios) e participagdo direta, sem ignorar as

perspectivas dos contribuintes, cuja conceituacdo vai além dos usuarios

diretos.

assegurar a qualidade técnica das avaliagdes, o que requer metodologias

proprias, objetividade, e o uso de técnicas como revisdes internas e externas

das avaliagdes, e até o uso de “codigos de ética” proprios para os avaliadores.
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Na defini¢@o do contexto em que a avaliagdo pudesse ocorrer, verificou-se
que seria necessario, a priori, definir o desempenho desejado das instituigdes. A
contratagdo de desempenho entre os 6rgados da Administragdo Publica, representados
por seus titulares, e as entidades ou orgdos responsaveis pela implementagdo das
politicas publicas ou prestacdo de servigos publicos foi considerada, assim, como
uma das formas que permitiriam o controle da implementagio das politicas por parte
da sociedade. Na pratica, entretanto, mostrou-se um processo complexo.

A utiliza¢do de instrumentos contratuais no ambito da reforma do Estado
assume duas vertentes: numa primeira abordagem, envolve a possibilidade da
ampliagdo do uso de contratos, ou quase-contratos, entre o Estado e o setor privado
ou o setor publico ndo estatal, quando se relaciona com entidades de direito privado
que passam a responder diretamente por servigos antes prestados pela administragdo
publica, ora prestando servicos ao Estado, ora prestando servigos diretamente ao
cidaddo. Uma segunda forma ¢ a realizacdo de quase-contratos com organizagdes
publicas nido governamentais, como as QUANGOs (quasi autonomous non-
governamental organizations) britanicas e as “organizagdes sociais” brasileiras, em
que o Estado, no pélo contratante, transfere atribui¢des, meios materiais ¢ humanos
a uma entidade privada, que assume integralmente a gestao e prestagdo de servigos
publicos aos usuarios (outsourcing total). Estes quase-contratos materializam-se
sob a forma de “Contratos de Gestdo” ou “compromissos de desempenho”.

Por fim, estes “contratos” t€ém sido empregados, ainda, como meio apto para
reger os compromissos de desempenho firmados entre 6rgéos superiores e entidades
integrantes da Administragio Publica a eles vinculadas, como as agéncias executivas,
agéncias reguladoras e empresas estatais, e seus 6rgdos supervisores. Embora neste
caso ndo ocorra a contratagdo de entidade estranha a Administracdo, o contrato
exerce uma fungdo substitutiva, atenuando a relag@o hierarquica e introduzindo
elementos “volitivos” na relacdo entre a entidade ¢ o 6rgdo superior, ja que,
supostamente, seria sobre um “acordo” entre ambas que este contrato se embasa.
Cabe ressaltar, igualmente, que o contrato, neste caso, ndo ¢ entendido como um
mero instrumento juridico, mas um instrumento de flexibilizacdo gerencial. Estes
contratos, pela sua importancia no processo de implementacdo da Reforma do
Aparelho do Estado, refletindo sobre diversos aspectos da gestdo das entidades
estatais, requerem analise mais detalhada de suas especificidades.

A contratualizagio inicia-se na Franga, em 1967, quando o Grupo de Trabalho
do Comité Interministerial de Empresas Estatais produziu o Relatério Nora. Pela
primeira vez, recomendou-se a utiliza¢do dos contratos de programa como forma de
enfrentar a ineficiéncia na administragio das empresas estatais, em fun¢éo da demanda
por mecanismos de controle mais flexiveis como condigfo para atingir maior nivel de
autonomia gerencial, desempenho e eficiéncia. O contrato passou a ter um carater de
instrumento de controle prévio, simultdneo e posterior, cuja idéia central era estabelecer
relagdes de tutela e de consenso entre as partes. O relatério defendia a necessidade
de “destinar uma fung¢fo reforcada, mas renovada, de eficiéncia e de coeréncia” as
empresas estatais, por meio de planejamento central.
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Em 1984, o governo francés reviu sua experiéncia e ofereceu cinco principais
licdes (Nellis, 1989 apud André, 1998):

manter os contratos de plano curtos e simples.

deixa-los flexiveis.

valorizar mais o plano do contrato que seu contetdo.

quanto mais fraco o desempenho da empresa, maior a dificuldade de negociar

e implementar um contrato de plano.

o acordo ndo ¢, de fato, um contrato, pela razao de que o Estado néo pode ficar

sujeito a prescrigdes legais por parte da empresa, no caso de esta deixar de

honrar suas obrigagdes.

Em 1988, surgem os “contratos de objetivos”, orientado para o planejamento
estratégico com durac¢do para periodos de 3 a 4 anos e caracterizados por maior
objetividade em termos de metas e resultados esperados no curto prazo. No dmbito
da administragdo central, foram implementados, a partir de 1990, contratos com
“centros de responsabilidade”, ou seja, internos aos ministérios, com o objetivo de
flexibilizar a gestdo do drgdo publico contratado e acompanhar seus resultados com
base nos compromissos assumidos no contrato. Para tanto, o 6rgdo deveria
desenvolver um “projeto de servigo”, tratando dos métodos internos de
administragdo, da relagdo com os usuarios, do plano de comunicagdo e de balangos
sistematicos baseados em indicadores de desempenho e métodos de avaliagdo de
resultados. No periodo de duragdo do contrato, de 3 anos, em que ha um rigoroso
sistema de acompanhamento dos resultados quantificados em metas, o Estado
flexibiliza a gestio dos servigos, concedendo dotag@o orcamentaria global, liberdade
para distribui¢do de horarios de trabalho, autorizagdo para pagamento de gratificagdes
a trabalhos suplementares, supressio de controles financeiros prévios, créditos para
investimento em equipamentos e liberdade para usar as economias resultantes de
ganhos no exercicio anterior em melhoria das condigdes de trabalho e beneficios
sociais aos funcionarios.

No Reino Unido, a experiéncia foi prejudicada em virtude da ampla privatizacdo
ocorrida na década de 1980, que atingiu praticamente a totalidade das empresas
estatais. No entanto, a contratualiza¢@o se deu no seio da propria administragio
direta e das agéncias executivas, por meio do Next Steps Program e da
“desministerializa¢do” ocorrida. Este processo orientou-se pela criagdo de relagdes
contratuais em substitui¢do a relagéo hierarquica e de um “quase-mercado” mediante
a competi¢do entre Orgdos e agéncias, segundo o pressuposto de que o valor do
dinheiro (value for money) pode ser melhor alcangado com a separacéo dos papéis
entre aqueles que definem a politica e os que a executam, ou sejam, entre o principal
(politicos) e o agente (burocratas). Um sistema baseado em contratos conferiria aos
gerentes maior liberdade de gerir a execugdo dos servigos, dentro da politica e do
quadro de recursos estabelecido pelas autoridades politicas. Clara definicdo dos
papéis e das responsabilidades provaram igualmente ser fatores importantes para
facilitar a melhoria do desempenho.
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Dentro deste esquema, os gerentes devem ter, porém, incentivos para usar
suas prerrogativas de imprimir maior eficiéncia e efetividade as suas organizagdes.
No setor privado, estes incentivos sdo garantidos pela natureza competitiva do
mercado - organiza¢des que nao se adaptam ao mercado sdo excluidas do jogo. A
maior parte do setor publico, por outro lado, ndo opera em um ambiente competitivo
e, assim, ndo experimenta essa pressao para melhorar.

A filosofia das mudangas se pautou pela elevagdo do padrio de qualidade
dos servigos publicos e pelo estimulo a competitividade entre setor publico e privado.
Por outro lado, a caracteristica predominante é a centraliza¢do da burocracia. Desde
1991, mais de 10.000 compromissos de desempenho, denominados Citizens Charters,
foram firmados em todos os niveis de governo e para o conjunto dos servigos publicos,
incluindo as atividades privatizadas, por meio do programa de mesmo nome
implantado pelo Governo Thatcher. Este modelo de gestio envolve mais privatizagao,
ampliacdo da competigdo e contratacdo de servigos externos (privados). Os Citizen's
Charters observavam, inicialmente, seis “principios do servigo publico™:

padrdes explicitos, publicos e monitorados, que os usudrios podem esperar
encontrar em cada servigo.
informag@o completa, sucinta, compreensivel e acessivel a todos os usuarios
sobre como funcionam os servicos, quanto custam e quem € o responsavel.
garantia de op¢do, quando possivel, e consulta regular e sistematica aos
usuarios sobre sua avaliacdo a respeito dos servigos prestados. Consideragao
da opinido e prioridades apontadas pelos usudrios, na tomada de decisdo
sobre a prestacdo de servigos.

cortesia e auxilio ao usudrio. Acesso igualitario a todos os destinatarios dos

Servigos.

respeito ao usudrio: em caso de erros ou problemas, garantir o direito a

explicacdes e solucdes efetivas. Garantia do exercicio facilitado do direito de

reclamagio.

value for money: prestacdo de servigos eficiente, dentro dos recursos

disponiveis. Avaliagdo independente da eficiéncia alcancada.

Uma das mais importantes iniciativas de reforma foi a criacdo das Next Steps
Agencies, em 1988. O objetivo deste projeto € o de prestar servigos publicos mais
eficiente e efetivamente, para o beneficio dos contribuintes, dos clientes e do corpo
funcional, dentro do quadro de recursos disponiveis, mediante a criagdo progressiva
de agéncias designadas para realizar a maior parte das fungdes executivas do governo
central, do teste de mercado e da implementagdo da “competi¢do administrada”.

As agéncias sdo avaliadas por niveis de desempenho e a agdo ministerial é
considerada mais importante que as normas legais. Em matéria de processos de
gerenciamento, o planejamento é anual, com “alvos” ou metas numéricas sendo
definidas para as agéncias. O orcamento sofre um input anual com projecdes de trés
anos, com avaliacdo anual da eficiéncia e o conseqiiente estabelecimento de metas
de melhoria. A avaliagdo do desempenho é feita contrastando o desempenho real
com o desempenho planejado, com pouca avaliagdo de politicas publicas.
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No que se refere aos controles da gestdo, o que se enfatiza ¢ mais o desempenho
(economicidade, eficiéncia e efetividade) e menos o cumprimento dos processos e
regulamentag¢des recomendados. Isso requer tirar o foco da gestdo de recursos
humanos, capital e outros insumos e reposiciona-lo na identificag¢@o e na mensuragao
dos produtos da organizacdo, garantir maior flexibilidade aos gerentes, reduzindo os
controles sobre eles e conferindo-lhes maior autonomia pela tomada das decisoes
referentes aos “seus” programas e recursos e, em troca dessa flexibilidade, garantir
mecanismos de accountability, tais como contratacdo de desempenho e relatorios
de desempenho (OECD, 1997).

Com a iniciativa das agéncias executivas Next Steps, tem ocorrido uma visivel
modificagdo nos sistemas de controle, cujas caracteristicas principais sdo: a crenga
de que os departamentos governamentais deveriam concentrar-se no gerenciamento
estratégico, e ndo nas questdes mais cotidianas do controle; a indicacdo dos
executivos chefes para as agéncias, de dentro ou fora do servigo publico, para a
execucdo da tarefa; o incentivo, tanto pelos departamentos quanto pelas agéncias, a
total utilizagdo das liberdades gerenciais, com o maximo de delegagdo possivel de
sua atuag@o no governo local; e o estabelecimento, para cada agéncia, de um marco
referencial que define os objetivos e metas das agéncias e os produtos e resultados
esperados tanto em termos de quantidade e qualidade, com indicadores de
desempenho explicitos.

Essa experiéncia na Inglaterra, no entanto, sofreu alguns revezes, demonstrados
no item 1.1 deste trabalho. Os 6rgdos de controle perceberam que houve diversas
falhas de gerenciamento: controles financeiros inadequados, ndo-cumprimento de
regras, inadequada conducdo dos recursos publicos e incapacidade de garantir o
valor do dinheiro. Além disso, alguns relatérios também apontaram para as falhas
dos departamentos governamentais em estabelecer monitoramento efetivo dos érgaos
publicos descentralizados que eles financiam, o que dificultou sobremaneira a
apuracdo de desperdicios e irregularidades. Ha que se atentar igualmente para os
casos em que os executivos comissionados nas agéncias, especialmente aqueles
visivelmente dominadores, saibam exatamente quais sdo as suas responsabilidades
individuais (OCDE, 1997).

Em sua configurag@o original, o Citizen’s Charter foi apontado como um
programa que priorizou a concepgdo de consumidor, em prejuizo do conceito de
cidaddo, especialmente em face da énfase no direito de escolha dos servigos publicos
e no controle das politicas publicas (Abrucio, 1998), fruto da concepgdo de
“despolitizagdo” da administragdo ou separacdo entre formulagdo e implementagio
de politicas, tipica da administragdo gerencial. Outras falhas apontadas foram a falta
de clareza na fixa¢do de padroes, servigos ndo diferenciados para usuarios com
problemas especificos, auséncia de prioridades relevantes para o usuario, baixa
participacdo do cidaddo na avalia¢do dos servigos, bem como dos funcionarios da
linha de frente na defini¢do de padrdes .

As recentes mudangas no governo britdnico ndo afetaram o uso destes
instrumentos contratuais, havendo, mesmo, uma ampliagdo do uso de instrumentos
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semi-contratuais, como os Public Service Agreements, idéia langada ao final de 1998
como forma de introduzir, na propria estrutura ministerial e departamental do governo
britanico, a utilizagdo de metas e objetivos claros, publicos e quantificaveis como meio de
avaliar o desempenho da administracdo publica, e aumentar sua eficiéncia e
produtividade®.

Pouco mais de um ano apds anunciar sua decisdo neste sentido, em 30 de junho
de 1998, o governo britanico relangou o Citizen s Charter Programme, redirecionando
experiéncia em vigor desde 1991 e que complementa a utilizag@o dos contratos de gestao
por meio da fixacdo de compromissos de desempenho com os usuarios, fixando regras
para orientar o relacionamento entre 6rgos prestadores de servigos e seus usuarios,
estipulando direitos dos usuarios e obrigagdes para os servidores e 6rgaos.

Em todo o mundo, os estudos disponiveis apontam a existéncia de contratos de
desempenho entre governo e administradores publicos em cerca de 32 paises, e de
contratos de gestdo entre governo e empresas privadas contratadas para administrar
servigos publicos em 49 paises (Ramos, 1997), inclusive os Estados Unidos da América,
onde a experiéncia de implementagdo das Performance-Based Organizations ¢ o mais
recente exemplo.

Nos EUA, as alternativas escolhidas foram declaradamente inspiradas na
experiéncia britanica. No dmbito do programa National Partnership for Reinventing
Government (NPR), novo nome do programa iniciado em 1993 (entdo denominado National
Performance Review), o governo americano vem introduzindo, especialmente a partir de
1996, novos métodos de gestdo nos departamentos e nas agéncias governamentais.

Em agosto de 1993, o Congresso Nacional americano aprovou o Government and
Performance Results Act (GPRA), obrigando legalmente as agé€ncias e departamentos do
governo federal a apresentarem ao Congresso e a publicarem, anualmente, relatorios de
desempenho. Os organismos devem desenvolver planos anuais de desempenho, incluindo
metas e objetivos e os respectivos critérios de aferigdo. Em caso de ndo se alcangarem as
metas, o relatorio anual deve apresentar justificativas e as medidas a serem adotadas para
que as metas possam ser cumpridas nos exercicios seguintes. Decreto presidencial baixado
em setembro de 1993 passou a exigir das agéncias federais que estabelecessem, em
conjunto com seus usudrios, metas para o aprimoramento de seus servicos. O GPRA
exigiu que as agéncias submetessem seus planos estratégicos ao Congresso e ao Office
of Management and Budget até 30 de setembro de 1997 e que, a partir do ano fiscal de
1999, implementassem planos estratégicos qiiinqiienais e planos de desempenho anuais,
paralelamente as suas propostas de or¢amento enviadas ao Congresso. Embora sejam
reconhecidas as particularidades dos organismos governamentais, pela primeira vez, em
margo de 2000, foram apresentados os relatdrios, relativos ao ano fiscal encerrado em

Aavaliagdo de desempenho das agéncias executivas e departamentos ministeriais, envolvendo
136 agéncias e 2 departamentos envolvidos no Next Steps Program apontou um indice de
75,7% de atingimento das metas, no ano de 1998. Houve, em relagao aos anos anteriores, uma
melhoria significativa nos resultados (aumento de cerca de 52% de metas atingidas, em relacio
40 ano anterior).
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setembro de 1999. O plano estratégico de cada agéncia devera ser revisado anualmente,
e os planos anuais deverfio ser compativeis com o plano estratégico?'.

Como resultado do GPRA, e a partir de projetos pilotos foi implementado o programa
High Impact Agencies™, com vistas a orientagdo para o usuario e foco em resultados, e
que, também por meio de compromissos de gestio ou contratos de desempenho, passam
a ter seu desempenho aferido a partir de metas pré-estabelecidas. Em outubro de 1998, o
entdo Presidente Bill Clinton sancionou lei instituindo a primeira Performance-Based
Organization®, novo status juridico conferido as agéncias governamentais para que
fossem dotadas de maior autonomia. Essa nova forma juridica assegura tratamento
diferenciado a agéncia, especialmente no que se refere a gestdo de pessoal, compras e
contratacdes, a fim de que possa atuar de forma mais assemelhada as companhias privadas.
As flexibilidades estardo associadas ao cumprimento de metas anuais, assegurado um
“bonus” de 50% sobre o salario do Chefe Executivo da Agéncia. Agéncias como a U.S.
Mint, a Federal Aviation Administration, a Defense Commissary Agency, o Federal
Retirement and Insurance Service e o Patent and Trademark Office, que ja participam do
High Impact Agencies, aguardam a aprovacdo pelo Congresso americano de leis que
lhes confiram o mesmo status. Essas medidas, igualmente, vém sendo acompanhadas de
processos de privatizagdo e contratagdo externa, sob a logica da competitividade entre
provedores de servicos.

Na Nova Zelandia, pais que implementou uma das mais radicais redu¢des do
Estado de Bem-Estar nos tltimos 15 anos, igualmente langou-se mio de novas formas
organizacionais®. Neste pais, a redugfo do aparelho do Estado iniciou-se em 1986, pela
via da redefini¢do de suas fungdes na exploracdo de atividades econdmicas. No curso

2 Dados disponiveis em dezembro de 1999 em: http://www.npr.gov/library/misc/s20.html.

2 Trinta e duas agéncias do governo federal americano, como o Internal Revenue Service, a
Social Security Administration, o National Park Service, a U.S. Mint, a Federal Aviation
Administration, a Defense Commissary Agency, o Federal Retirement and Insurance Service,
o Patent and Trademark Office e o United States Postal Service, envolvendo 1,4 milho de
servidores publicos, fazem parte deste programa.

B Pormeio dessa Lei, foi estabelecida, no Departamento de Educacio uma Performance-Based
Organization — PBO com o objetivo, dentre outros, de ampliar a oferta de financiamento aos
estudantes, reduzir os custos de administragdo dos servicos, aumentar a accountability dos
servidores responsaveis, assegurar flexibilidade na gestio operacional, integrar sistemas de
informagao e manter um sistema de assisténcia financeira a estudantes confidvel. Para isso, a
lei assegura a PBO autonomia orcamentaria, de gestao de pessoal e de processos, sujeita a
auditoria anual. O plano de desempenho, firmado pela Secretaria de Estado da Educagio, terd
duragdo de 5 anos, devendo a cada ano ser enviado relatdrio a0 Congresso. A autonomia
concedida afasta da PBO a aplicagdo das tabelas de remuneragio aplicadas ao servico publico
americano (General Schedule), devendo ser implementada sistemdtica de avaliagio de
desempenho individual, grupal ou organizacional.

% (f. Toward Better Governance — public service reform in New Zealand. Office of the Auditor
Geral of Canada, s/d. Disponivel em http://www.oag-bvg.gc.ca/other/html/other _e/nze/
nzbody.html” em: julho de 1997.
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deste processo, denominado “corporatizagdo”, foram constituidas novas empresas
publicas, a partir de departamentos e drgdos governamentais que até entdo exploravam
atividades econdmicas?.

A corporatizagdo deu origem as State Owned Enterprises, separando-se estas
empresas das instituicdes prestadoras de servigos publicos ndo comerciais, e
preparando-as para a privatizacdo. Entre 1987 e 1990, processou-se a privatizagdo
direta de departamentos ministeriais?® e também das empresas dos setores de
navegagio, telecomunicagdes, transporte aéreo ¢ petrolifero, e do Banco Postal.

A flexibilizag@o dos controles no &mbito das empresas e demais organizacdes
publicas, especialmente no que se refere a gestdo de pessoal, foi acompanhada da
adocdo de novos principios, entre os quais a orientagdo para resultados, mediante
reducdo de custos proporcional a reducgio das estruturas e servigos extintos, incentivo
a obten¢d@o de recursos proprios por meio da cobranga de servigos prestados aos
usuarios e reinvestimento de recursos economizados no aumento da eficiéncia.

A reestruturagio deu-se também, a partir de 1992, por meio da criacdo de
Crown Entities, entidades auténomas criadas para a execug¢do de fungdes
operacionais e regulatorias, em areas como educacdo, pesquisa cientifica e satide
publica, dirigidas por Chefes Executivos nomeados por livre escolha ministerial, de
natureza similar as Executive Agencies britanicas e as Performance-Based
Organizations americanas. Essas institui¢des passaram a operar mediante “cartas de
intencdo”, especificando metas, objetivos e mecanismos de aferi¢do, formuladas em
acordo com os respectivos Ministros, aos quais caberia a auditoria e supervisio
sobre as Crown Entities, e submetidas ao Parlamento.

A reestruturagdo operada no governo neozelandés, acompanhada de
processos de downsizing, reduziu em 53% o nimero de servidores, de 86.000 para
34.000, e de 53 para 35 os departamentos e crown entities, entre 1984 ¢ 1993.
Estimativas indicam que, ao todo, o processo de reestruturacdo gerou pelo menos
100.000 novos desempregados na Nova Zelandia, com resultados diretos na redugéo
de gastos publicos, e impactos, também, na efetividade*” da atuagdo do Estado,
especialmente em vista da adogdo do “foco em resultados”, que reduziu a importancia

5 Como exemplo dessa situagdo, cite-se o fato de que o Departamento de Energia, drgio da
estrutura ministerial, respondia pela produgio de carvao e de energia elétrica na Nova Zelandia,
a0 mesmo tempo que o Post Office administrava tanto os correios quanto o Banco Postal, até
1986.

0s departamento governamentais encarregados dos seguros de vida e da imprensa oficial foram
privatizados sem que tivessem, antes, sido criadas state owned enterprises.

7 Segundo Gaebler & Osborne (apud Abrucio, 1998:184) a efetividade é medida pelo grau em
que se atingiu os resultados esperados, o que envolve, segundo Abrucio, a avaliagio qualitativa
de servigos piblicos. Mas a efetividade também € considerada quando se atingem resultados
socialmente relevantes, ou seja, de interesse do conjunto da sociedade, no caso dos servigos
publicos. Em qualquer caso, o nexo qualidade-efetividade é o aspecto mais relevante para a
andlise do problema: “Com o conceito de efetividade, recupera-se a nogio de que o governo
deve, acima de tudo, prestar bons servigos” (idem, p. 184).
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de critérios qualitativos na apuracdo do desempenho das institui¢des publicas. Os
contratos de desempenho empregados no servigo publico neozelandés foram
usualmente relacionados a medi¢do de oufputs em termos de bens e servicos
produzidos ou prestados, mais do que nos outcomes para a sociedade. Embora os
ministérios continuassem responsaveis pela fixa¢do dos outcomes, cada agéncia
tinha autonomia para fixar os outputs. A correta e adequada fixagio de outputs, do
ponto de vista qualitativo, era assim fundamental no processo de alocagdo de recursos.

Que resultados concretos foram obtidos de todo este esfor¢o? Diagndsticos
recentes tém apontado uma significativa correlagdo entre as medidas adotadas e a
reducdo da “qualidade do governo”, assim como do acesso aos servigos publicos,
em especial os de saude e educagdo, deterioragdo da qualidade dos empregos, e
aumento da pobreza, da violéncia e de tensdes sociais e raciais®. Ao contrario do
esperado, o maior grau de autonomia reduziu a accountability ¢ a transparéncia das
organizagdes publicas, enquanto a excessiva fragmentagdo das atividades
governamentais reduziu a capacidade de intervengdo e coordenagao entre Ministérios
e agéncias prestadoras de servicos. A utilizacdo de contratos, finalmente, produziu a
perda do referencial ético e moral, introduzindo como referencial para a gestao das
instituigdes, em lugar da busca e satisfagdo do interesse publico, o cumprimento de
metas e objetivos contratuais, exclusivamente.

Segundo Roberto Picciotto (1998, pp. 5-6), no dmbito internacional a énfase
atualmente repousa menos nos aspectos punitivos e de controle e mais nos beneficios
desenvolvimentistas da fun¢fo de avaliagdo. Em muitos paises, os governos tém
adotado uma postura menos intervencionista, dando aos gerentes maior autonomia
e, conseqiientemente, maior accountability, o que implica crescente necessidade de
objetividade e agilidade nos relatorios de gestdo. E implica, ainda, que as respostas
para as necessidades cambiantes devem ser flexiveis e pragmaticas.

O controle social na experiéncia britinica

No plano internacional, a experiéncia britdnica ¢ uma das mais relevantes para
que possamos avaliar a adequagdo dos processos de reforma e criagdo de espagos
de participacdo e controle social®. Neste pais, os servi¢os publicos experimentaram,
ao longo das décadas de 1980 e 1990, uma profunda reformulagio, por meio da

%V Harris, Peter. Reestruturing the public sector: The New Zealand Experience. Public Services

International. Disponivel em http://www.world-psi.org/download/en_restruct_nz.rtf, em: jul.
1999.

»  Fimportante ressaltar, no entanto, que existem outras experiéncias com citizens juries que
merecem ser mencionadas. No Brasil, por exemplo, temos a participacao popular na elaboragdo
dos or¢amentos publicos (orcamento participativo, analisado mais adiante); na Espanha, a seu
turno, pode-se mencionar a experiéncia de diversas cidades na Catalunha (Rubi, Corbera,
Cardedeu e Barcelona, entre outros) em que os cidadios eram chamados a participar de
decisdes sobre o plano urbanistico da cidade e a destinacdo de diversos terrenos publicos.
Sobre o assunto, rf. Font e Blanco (2001).
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implementagdo de uma reforma administrativa calcada nas teses da Nova Geréncia
Publica, ou administragdo gerencial, e orientada para a revisdo do papel e da forma de
atuagdo do Estado, por meio da implantagdo de agéncias executivas, QUANGOs ¢
outros tipos institucionais semelhantes, voltados a execucdo de atividades
regulatdrias ou consultivas e a prestagdo dos servigos publicos.

Um dos subprodutos do processo de implantag@o das agéncias executivas no
Reino Unido, substituindo antigos departamentos governamentais da estrutura
ministerial e departamental, foi a fragmentacdo da atuacao estatal, associada ao hiato
entre politicos e administradores, que se refletiu na reducéo do grau de transparéncia
e efetividade dos servigos prestados, orientados pela l6gica da eficiéncia ou da
redugdo de custos. Verificaram-se, paralelamente a implementagio da administragio
gerencial, distor¢des importantes, especialmente no nivel local de governo, a partir
do momento em que as organizagdes passaram a se orientar para o mercado e a tratar
o cidaddo como cliente, ou cliente-consumidor. Reduziu-se o grau de equidade na
prestagdo dos servigos publicos, a medida que se tornava necessario assegurar a
eficiéncia (o que ndo se concretizou), e em fungio disso instituir critérios gerenciais
para definir quais clientes-consumidores deveriam ser prioritariamente satisfeitos.

Os efeitos mais visiveis dessas politicas se deram na area da satde publica,
quando da implantagdo das QUANGOs (Payne e Skelcher, 1997; Davis, 1996), em que
tais desvios foram a causa de intervengdes politicas destinadas a reconstruir os
valores originais buscados pelos cidaddos. Além da ma aplicagdo de recursos
financeiros, auditorias realizadas pelo National Audit Office constataram, em 1995 e
1996, que no ambito do National Health Service— NHS, operado por 513 QUANGOs,
o custo da negligéncia médica atingiu cerca de 200 milhdes de libras, com um
crescimento médio anual de 25% ao ano nos 5 anos anteriores. Dada a importancia
deste setor para a populagdo, a atuacdo das QUANGOs tornou-se um problema a
reclamar solugdo: o desempenho das entidades e a qualidade dos servigos tornaram-
se criticos nos ultimos anos do Governo John Major, o que acabou contribuindo,
segundo alguns analistas, para a vitdria dos Trabalhistas em 1997.

Um outro aspecto da experiéncia britanica estd relacionado a utilizagdo da
estrutura administrativa das QUANGOs para fins de exercicio do poder politico,
especialmente em nivel local. Para uma Nag&o que implantou, em 1853, a mais bem
sucedida reforma do servigo civil do mundo ocidental, substituindo o spoils system
pelo sistema do mérito e reduzindo drasticamente a possibilidade de nomeago politica
para cargos publicos, isso representou um grave retrocesso, que ndo tardou a atrair
as atengdes do proprio Parlamento britanico. O crescimento do numero de QUANGOs
acabou por gerar condi¢des para a apropriagdo clientelista de seus cargos de direg@o,
permitindo nomeagdes e escolhas por critérios de afinidade politica, e ndo por mérito.

Para superar este problema, o Relatorio Nolan, publicado em maio de 1995
como resultado dos trabalhos da Comissdo sobre Normas de Conduta na Vida Publica,
e que concentrou seus trabalhos na analise das QUANGOs e corpos do NHS, apontou
a necessidade de que fossem reafirmados os principios gerais de conduta da vida
publica (interesse publico, integridade, objetividade, accountability, transparéncia,
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honestidade e lideranga), para que fossem coibidas as condutas inapropriadas
associadas a institui¢do das QUANGOs.

A Comissao Nolan entrou no debate ao estender suas investigacdes para
incluir o que se chamou local public spending bodies, significando, com isso,
entidades sem fins lucrativos cujas diretorias nem foram totalmente eleitas, nem
indicadas por ministros, mas que sao totalmente ou em grande medida financiadas
pelo Tesouro e oferecem servigos publicos em nivel local. Em um trecho marcado por
Davis (1996, p. 24),

“We are charged with examining key areas of public life and, if

necessary, making recommendations designed to ensure that the

highest standards are maintained, and are seen to be mantained...

we are looking at local public spending bodies... because the

services which they provide are very important to us all. They have

been subject to great change in recent years. We need to be sure

that in seeking improvements in service we have not put at risk

those values and standards which are the cornerstones of public

life. (...)

It is a matter of considerable regret that, in the absence of direct

electoral accountability, many of the other bodies now sharing

territory with local government have a less rigorous framework of
accountabilty”.

Neste contexto, em 1996, teve lugar no Reino Unido uma interessante
experiéncia de controle social no ambito do NHS, com a realizagdo de dois Citizen
Juries, baseada em experiéncias similares, mas mais limitadas, empreendidas nos
Estados Unidos e Alemanha®. A iniciativa surgiu da constatagdo de que havia um
“déficit” de responsabilizagdo no relacionamento dos provedores de servigos do
NHS com o publico e em seu relacionamento com os Conselhos Comunitarios de
Saude (Community Health Councils), que desde 1974 cumpriam um importante papel
de interlocugdo entre os cidaddos e as estruturas do NHS, reduzindo a tendéncia
registrada, naquele pais, de inibir a participagdo social a partir da visdo de classes
sociais mais ou menos responsaveis, onde cabia apenas a minoria com elevada
educagdo formal o poder de decisdo e, as massas de educagdo mediana, o rotulo de
“irresponsaveis”.

As autoridades locais de saude (Local Health Authorities), tinham desde
1992 a obrigacdo de promover consultas ao publico, mas apenas em assuntos por
elas mesmas definidas, e usando os métodos que julgassem mais adequados, levando
em conta os recursos disponiveis. Assim, embora formalmente sujeitas ao controle
social, informalmente este controle era elidido na pratica, dada a grande diversidade
de mecanismos de consulta, que iam de “surveys” a audiéncias publicas, trabalhos

% Para uma descri¢ao mais detalhada da experiéncia britinica, ver PICKARD (1998). Sobre a
experiéncia americana, ver http://www jefferson-center.org/citizens_juryhtm. Ver também FONT
& BLANCO (2001), sobre o caso britinico e a experiéncia dos governos locais na Espanha.
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de grupo, foruns, pesquisas de opinido e referendos, dirigidos ora a usuarios, ora a
populagdo local, ora ao conjunto dos cidaddos. Pacientes participavam de escrutinios
especificos (Patient’s Charters), destinados a aferir o grau de satisfagdo em bases
individuais.

Os Citizen Juries foram processos de avaliagdo e escrutinio de servigos
publicos na area de saude. Foram realizados cinco deles pelo Institute for Public
Policy Research (IPPR), com a duragio de quatro dias cada um, tendo como propésito
envolver o publico em sua capacidade com cidaddos. Entre doze e dezesseis cidadaos
foram recrutados por meio de processo randdmico e estratificado de selecdo que
considerou idade, sexo e classe social como critérios, buscando-se assegurar a maior
representatividade possivel de suas comunidades para avaliar e julgar os servigos de
saude, a partir de informagdes e testemunhos independentes de usuarios, servidores,
gestores e especialistas. A deliberag@o sobre as questdes sob julgamento, auxiliadas
por “facilitadores”, envolveu seis atributos: informacdo, tempo, escrutinio,
deliberag@o, independéncia e autoridade. Com base nestes atributos, cabia ao Citizen
Jury responder a questdes sobre a qualidade, equidade e efetividade dos servigos
prestados, e identificar as demandas ndo satisfeitas pelas autoridades de saude
(Health Authorities). Diferentes resultados foram obtidos das delibera¢des de cada
Jury, refletindo as preocupacdes dos “jurados” e, por conseqiiéncia, das comunidades
por eles representada. As recomendagdes formuladas para a melhoria dos servigos,
porém, foram bastante similares, permitindo as autoridades de saude tomar
conhecimento das reais aspiragdes da comunidade, indo além da visdo dos
profissionais de saude.

A experiéncia foi considerada relevante por envolver diretamente a comunidade,
embora a representatividade fosse mais simbodlica do que efetiva ou legitima,
especialmente em decorréncia do grau de fragmentacao e diferenciagfo social existente
no Reino Unido. Ademais, permitiu que fossem testados instrumentos de apoio a
participacdo e controle social e defini¢do de agendas pelos cidaddos, demonstrando
a importancia de uma abordagem inovadora que permitiria avangar no rumo de uma
cidadania ativa, diferentemente do que até entdo vinha sendo praticado. O fato de
que as “decisdes” dos Citizen Juries tinham carater mais consultivo do que
deliberativo reduziu a importancia da iniciativa, mas permitiu concluir que havia muito
a ser feito para superar o déficit de responsabilizagdo no setor de saude naquele pais
e enfatizar a importancia de ampliar o uso da democracia direta, complementando a
democracia representativa, cuja relagdo custo-beneficio, ainda, se mostrou bastante
positiva.

Informagdes qualificadas oriundas do processo de avaliagdo de desempenho,
portanto, permitem que a sociedade participe do governo, influencie a formulagéo de
politicas e exija o seu aperfeicoamento, além de auxiliar a propria Administragdo
Publica a perseguir de forma mais eficiente e eficaz seus objetivos de longo prazo. A
receptividade dos Citizen Juries, além disso, levou os Trabalhistas, na campanha
eleitoral de 1996, a assumir publicamente o compromisso de ampliar o uso dos Citizen
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Juries para ampliar a sua abrangéncia para outras areas de politicas e servigos publicos,
inclusive na regulago dos setores de agua, eletricidade e gas.’!

Controle, Accountability e Transparéncia na Administracio Piblica no Brasil

A ampliagdo do controle social, da responsabilizagido dos agentes publicos e

a busca de maior transparéncia, além de ser imperativo da construgio da democracia,
vincula-se, no Brasil, a necessidade de enfrentar um problema de graves proporgdes:
a corrupgdo na esfera publica.

A abordagem do fendmeno da corrupgdo e do seu combate parte,

primeiramente, de uma adequada conceituagdo deste termo. Tantas sdo as
manifesta¢des da corrupgéo, e tantos os exemplos vivenciados no dia-a-dia, que se
assume como valida a conceituagio sugerida por Klitgaard (1994, p. 40):

“corrupg¢do é o comportamento que se desvia dos deveres
formais de uma fungdo publica devido a interesses privados
(pessoais, familiares, de grupo fechado) de natureza pecunidria
ou para melhorar o status; ou que viola regras contra o
exercicio de certos tipos de comportamento ligados a interesses
privados”.
No caso brasileiro, os desvios em relagdo aos deveres formais de legalidade,

impessoalidade, moralidade e publicidade sdo recorrentes e povoam o noticiario dos
jornais, os telejornais, estudos académicos, diagnosticos de institui¢cdes
governamentais e nao governamentais, € o proprio imaginario popular. N&o é proposito
desta monografia fazer um novo inventario da corrup¢do no Brasil e tampouco fazer
uma revisdo bibliografica ou teérica do fendmeno da corrup¢do no governo®?, mas

A experiéncia catald com Citizens juries, ainda que embutida em contexto diferenciado,
apresentou resultados semelhantes. No caso, o custo econdmico variou bastante, dependendo,
entre outros, do nimero de jurados (optou-se por remunerar o trabalho destes cidados), mas
os efeitos em termos de garantir a representatividade, a informagao e a deliberacdo, a neutralidade
foram consideraveis. O impacto no processo de politicas publicas, assim, foi considerado
positivo, desde que assegurado o consenso politico a0 redor da iniciativa e a publicidade do
processo. Segundo Font e Blanco (2001, p. 20):

“The educational potential of citizen juries seem to depend on a more frequent use of them and on
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more intensive efforts of publicity and involvement of the whole population on the process of
deliberation and information. Bearing in mind that citizen juries are a minor competitor with
other sources of political socialization, such as the media and the social environment, the
educational effects of citizen juries can only be effective if participation experiences are extended
as ausual form of citizen involvement. On the other hand, the positive effects of such participatory
experiences can be seriously damaged if they are used as simple instruments of electoral
propaganda.”

Para isso, recomenda-se conferir os trabalhos de Susan Rose-Ackerman (1999), Heidenheimer
et al (1993) e Klitgaard (1994).
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ndo podemos nos furtar de fazer referéncia a alguns episodios recentes, especialmente
quando relacionados as medidas a serem adotadas para o seu combate.

Segundo Marcos Gongalves da Silva**, professor da Fundacdo Gettlio Vargas,
a corrupgdo no Brasil apresenta caracteristicas endémicas: manifesta-se de forma
disseminada em todos os setores da sociedade, esta ligada a fatores culturais, e
insere-se num contexto mais amplo e, para seu combate, requer medidas de longo
prazo — ha uma aceitag@o tacita tanto do lado do corrupto quanto do corruptor, a
sociedade ndo cumpre leis e acha natural, portanto, que seus dirigentes nao as
cumpram também.

Como na maior parte dos paises em desenvolvimento, os niveis de corrup¢éo
na Administragdo Publica brasileira sdo alarmantes. Segundo a Transparéncia
Internacional, em pesquisa divulgada em junho de 2001, o Brasil ¢, numa lista de 91
paises, 0 46° em niveis de corrupcao percebida pela sociedade. No ano 2000, a posigao
do Brasil era a 49%, e o ranking internacional mostra, portanto, uma ligeira melhora,
embora, em 1998, o pais estivesse na 36 posi¢do*. Com efeito, a atual posi¢do do
Brasil no ranking e a sua situag@o acarretam enormes custos sociais € econdomicos,
além de politicos. Clovis Rossi (2000), cronista do jornal Folha de Sao Paulo, um dos
mais lidos do Pais, considera que o fato de o Brasil ter caido da 36 posigdo, em 1999,
para a atual é resultado da auséncia de politicas sérias de enfrentamento da corrupg@o:

“Ndo houve, a rigor, fatos que demonstrem que a corrupgdo tornou-

Se maior no pais de um ano para outro ou tampouco que a corrupgao

diminuiu. Mas o ranking da transparéncia internacional mede

percepgoes, ndo fatos. Se a percepgdo a respeito da corrupgdo que

ficou mais negativa, parece logico atribuir a mudanga ao fato de o

governo ter recusado sistematicamente a permitir o aprofundamento

das investigacdes sobre as supostas irregularidades.”

A pontuagdo brasileira foi atribuida com base em nove estudos, de cinco
fontes diferentes. Segundo o Presidente do Conselho deliberativo da Transparéncia
Brasil, Eduardo Capobianco, o Brasil foi “reprovado pela percepgao internacional”.
Na sua opinido, o indice de corrupcdo percebida no Brasil € inaceitavel, para uma

% InSilva e Garcia. Os impactos econdmicos da corrupgao. Disponivel em http://cevep.ufmg.br/
bacp/028-agosto/03-028.htm em agosto de 2001.

% No entanto, 2 melhora do Brasil no ranking em 2001 ndo significa que esteja menos corrupto
do que antes: o Brasil recebeu “nota” 4 em transparéncia, numa escala de zero a dez, sem
variacdo significativa em relagao ao ano passado, quando teve 3,9, enquanto a Finlandia,
considerado o pais menos corrupto, recebeu nota 9,9 e Bangladesh, o mais corrupto, 0,4. A
Argentina - com 3,5 pontos - ficou com 0 57° posto, a0 lado da China, e os Estados Unidos, com
7,6, com 0 17°. Na América Latina, a melhor posico ficou com o Chile, (18°)com nota 7,5.
Neste critério, ficaram ainda na frente do Brasil o Uruguai, com 5,1, (35°), a Costa Rica, com
4,5 (40°), e o Peru, com 4,1 (44°). Em tltimo lugar ficou a Bolivia, com 2,0, em (84°) (Cfe.
Raposo, Juliana. Transparéncia Internacional divulga novo indice de percep¢ao da corrupgao.
S0 Paulo: Instituto Ethos, 27 jun 2001. Disponivel em http://www.ethos.org.br/pri/open,
sala_imprensa/junho.asp#4 em: 10 nov. 2001).
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economia desenvolvida e complexa como a que existe no Pais, o que requer medidas
urgentes, nos trés niveis de governo, para a sua reducdo*®.

Com efeito, nunca foram tantas e tdo incisivas as dentincias de corrupgéo,
nos trés niveis de governo, mas com especial énfase para as conseqiiéncias na esfera
federal. Em 1987, uma Comissdo Parlamentar de Inquérito investigou dentincias de
corrupc¢do no Governo José Sarney, parte delas partidas do ex-Ministro do
Planejamento, Anibal Teixeira, demitido por envolvimento em corrup¢@o no uso de
verbas publicas®. Em 1992, o Presidente da Republica, Fernando Collor, perdeu o
cargo em conseqiiéncia de um processo de impeachment apos graves denuncias de
improbidade e corrup¢do em seu governo, apuradas por meio de uma Comissio
Parlamentar de Inquérito.

Desde 1999, com a Comisséo Parlamentar de Inquérito do Poder Judiciario, as
conseqiiéncias de ordem politica vém-se aprofundando: pela primeira vez na historia
do Brasil, um Senador perdeu o mandato por envolvimento com corrupgdo. Um ex-
Presidente de Tribunal Regional do Trabalho, o ex-Juiz Nicolau dos Santos Neto,
acha-se preso, respondendo a processo por malversacdo de verbas publicas. O ex-
Secretario Geral da Presidéncia e homem de confianga do Presidente da Republica
viu-se acossado e envolvido em graves dentincias de enriquecimento ilicito e utilizagdo
do cargo publico para enriquecimento pessoal e trafico de influéncia. Ainda em relagio
a este episodio, mais dois outros senadores tiveram de renunciar a seus mandatos,
por estarem envolvidos na quebra do sigilo do sistema de votagdo da Casa.

O Presidente do Departamento Nacional de Estradas e Rodagens — DNER,
autarquia vinculada ao Ministério dos Transportes, foi demitido do cargo em
decorréncia de comprovada corrup¢do na entidade, a quem cabe a realizacdo de
obras rodovidrias. Duas autarquias destinadas ao desenvolvimento regional, a

% Outro dado emblematico é a conclusdo, também obtida a partir de levantamento do Instituto
Brasileiro de Opinido e Pesquisa e da Transparéncia Internacional, divulgado em maio de
2001, que 6% dos eleitores receberam ofertas de compra de voto com dinheiro nas eleicoes
municipais de 2000. A mesma pesquisa aponta que 9% das pessoas que procuraram solucionar
problemas com administragdes municipais tiveram os servicos condicionados 2 votagao em
algum candidato, e que 4% dos entrevistados receberam pedidos de pagamento de propina por
parte de agentes publicos, nos ultimos 12 meses. Segundo pesquisa, para a maioria dos
brasileiros a corrup¢o piorou no Pais nos tltimos 2 anos, com uma percepcao, pelos
entrevistados, de que houve um aumento maior da corrupg¢io na esfera federal do que nos
outros niveis do governo. Para 37% dos entrevistados, a corrup¢ao “aumentou muito” no
governo federal nos dltimos dois anos (cfe. Marinello, Fabiana. Brasileiros acham que a corrupgo
cresceu no Pais. Jornal do Brasil, 9 mai 2001. Disponivel em http://jbonline.terra.com.br/jb
papel/brasil/2001/05/09/jorbra20010509011.html em: 13 nov 2001).

% Curiosamente, mas nio surpreendentemente, o ex-Senador José Igncio Ferreira, que presidiu
a Comissao Parlamentar de Inquérito que apurou as dentncias de corrupcio no governo
Sarney, eleito governador do Estado do Espirito Santo, um dos mais pobres do Pais, em 1998,
acha-se em vias de sofrer, ele proprio, um processo de impeachment também por envolvimento
em corrupgdo e trifico de influéncia em seu governo.
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Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia— SUDAM e a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, foram extintas por envolvimento de
seus dirigentes e corpo técnico com casos comprovados de desvio de recursos
publicos. E o proprio Presidente do Senado Federal, Senador Jader Barbalho (PMDB-
PA), recentemente precisou afastar-se do cargo e renunciar ao mandato, tamanhas a
gravidade e a quantidade de dentincias e fatos comprovando o seu envolvimento em
desvios de recursos e enriquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos.

No entanto, a sociedade brasileira clama por medidas drasticas que permitam
a puni¢do dos envolvidos, e a restituicdo ao erario dos valores subtraidos pela
corrupgdo. Nao basta, porém, adotar medidas que atendam ao clamor popular ou a
pressdo da midia, com pretensdo de combater a impunidade. Para o Presidente do
Conselho da Transparéncia Brasil é preciso adotar agdes preventivas, para que a
corrupgdo seja reduzida a niveis toleraveis, uma vez que, segundo Klitgaard (1994:45},
“o nivel 6timo de corrupgdo ndo ¢ zero”, mas sim aquele em que os custos do controle
da corrupgao, e do seu combate, sejam menores do que os prejuizos por ela causados.
Parece néo restar divida de que a corrupgéo tem, em situagdes como a vivenciada no
Brasil, um custo excessivo. Embora inexista pais livre da corrupgéo, o seu impacto
nos paises em desenvolvimento sdo muito mais criticos, agravando-se os efeitos
perversos comumente associados a corrupg¢do: a corrupg¢do prejudica o
desenvolvimento econdmico, e paises com altos niveis de corrupgdo tendem a ser
marginalizados na economia global, atingindo mais duramente os paises pobres®’.
Exemplificando como a corrupgao erode as institui¢des, aponta Shepherd (1998):

a corrosdo das instituigdes publicas pela subversdo das leis, regulamentos e

do sistema de freios e contrapesos, reduzindo, conseqiientemente, a

legitimidade e a credibilidade do Estado, acarretando sérios problemas de

governanga.

o incentivo ao desperdicio, a ineficiéncia dos gastos publicos e a sonegacéo

de impostos.

o desencorajamento do investimento externo e interno*®.

0 aumento dos custos de transa¢do™®.

Este quadro de anomia conduz a um circulo vicioso em que medidas saneadoras
tém seus efeitos drasticamente reduzidos, reclamando ainda mais empenho para que
os resultados sejam atingidos.

% No Brasil, segundo Marcos Fernando Garcia, se o indice de corrupgao no Brasil caisse 10%, a
renda per capita nacional aumentaria R$ 6.000, ou seja, sofreria um incremento de 33%.

% Segundo estimativas, a taxa de investimento em relagdo ao Produto Interno Bruto € 16% menor
em paises com altos niveis de corrup¢ao do que em paises com baixos niveis de corrupgao.

»  Segundo estudo do Banco Mundial, envolvendo 3.600 empresas em 69 paises, mais de 40%
dos empresdrios relataram ter que pagar propinas rotineiramente para resolver problemas.
Além destes custos extraordindrios, a corrup¢ao também acarreta outras ineficiéncias, tais
como o desperdicio de tempo e relagdes improdutivas com o setor publico.
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Entre as solu¢des apontadas para reduzir a corrupgdo, destaca Shepherd a
necessidade de um “Estado mais honesto e capaz”, ndo apenas para assegurar que
os fortes ndo explorardo os fracos num regime de propriedade privada, mas também
para prover servicos publicos dentro das regras legais e que favorecam os menos
privilegiados, além de estabelecer um sistema de finangas publicas, procuradoria e
auditoria mais controlavel e transparente, e um servigo publico mais profissionalizado
e bem remunerado®.

No Brasil, muitas destas medidas tém sido adotadas nos ultimos anos: em
1993, um Cédigo de Etica do Servigo Publico foi aprovado e baixado por Decreto
presidencial. Em dezembro de 1993, foi constituida uma Comissdo Especial de
Investigagdo da corrupgdo para atuar no ambito da Administragdo Publica Direta e
Indireta, composta por membros da sociedade civil, integrantes do Ministério Publico
e do governo, e auxiliada por técnicos do Tribunal de Contas da Unido, com amplos
poderes para investigar agdes do Executivo. Foi reestruturado, no Poder Executivo,
o Sistema de Controle Interno, com a criagdo da Secretaria Federal de Controle, em
1994. Em 1998, foi editado pelo Presidente da Republica um novo “Codigo de Conduta
dos Titulares de Cargos na Alta Administragdo Federal”, sem for¢a de lei, abrangendo
ministros de Estado, secretarios-executivos dos Ministérios, titulares de cargos em
nivel de DAS-6, diretores de agéncias reguladoras, diretores de empresas estatais, e
outros cargos de igual hierarquia. Recentemente, em 2001, foi criada a Corregedoria-
Geral da Unifo, com a finalidade de investigar e apurar casos de corrupg¢ao no governo
federal!.

© Para Miguel Schloss, diretor-executivo da Transparéncia Internacional, a corrupgdo € uma
“doenca endémica”, cuja cura estaria centrada na ética e no profissionalismo das relagoes
entre Estado e empresas privadas e na pressao da sociedade civil. Eduardo Capobianco associa
a corrupgao 2 miséria, e afirma que “o suborno é o maior responsavel pela miséria do Brasil”.
Em maio de 2001, a Declaracio Final do “Global Forum of Fighting Corruption and Safeguarding
Integrity I1”, realizado em Haia, Holanda, com representantes de 142 paises, concluiu que “a
integridade na administragdo € crucial para o alcance da boa governanga e requer o
comprometimento continuo das liderangas nos niveis politico e administrativo”, sendo necessario
que os governos a promovam envolvendo cidados, meios de comunicacio e o setor empresarial
na formulacio e implementacio de medidas anticorrupgdo. Uma das medidas recomendadas
¢ a criacdo de corpos independentes para supervisionar, controlar e exigir a integridade da
administragdo pablica e assegurar relatorios e auditorias sistematicas de fundos destinados a0
financiamento politico. Outra medida recomendada é a reducéo das oportunidades de corrupgio
por meio de incentivos a integridade publica, por meio de uma gestio baseada no mérito e de
um servigo publico civil profissional e imparcial, recrutado e mantido de maneira apropriada
e sujeito a codigos de ética.

@ ACorregedoria-Geral da Unido foi criada pela Medida Provisoria n® 2.143-31, de 2 de abril de
2001, no ambito da Presidéncia da Repuiblica, com o objetivo de dar o devido andamento as
representagdes ou dentincias fundamentadas que receber, relativas a lesdo ou ameaga de lesio
a0 patrimonio publico.
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Estas medidas, porém, adotadas no plano formal, pouco contribuiram para
reduzir o nivel de corrupgdo, na pratica, ou aumentar a governanca do Pais. No
Congresso Nacional, é intenso o debate, ha mais de dois anos, sobre a necessidade
de uma nova Comissdo Parlamentar de Inquérito para investigar os inimeros casos
de corrupgdo, identificar suas causas e propor medidas para o seu enfrentamento.

Como ressalta o Prof. Marcos Gongalves da Silva, o combate a corrupgéo
depende dos sistemas federais de controle que sdo institucionalizados e depende
também da Justica. Uma vez apurados os casos de corrupgdo, a Justica tem de ser
crivel e confiavel, o que ndo acontece no Brasil. E lenta, ineficiente, oligarquica,
incompetente. Na pratica, o que se vé no Brasil é que a corrupgéo opera de forma
muito mais articulada e consistente — como expressdo do crime organizado —do que
os instrumentos institucionais para o seu combate, revelando, portanto, uma
organizacdo sistémica que perpassa os trés niveis de Governo, e os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario.

No caso da Corregedoria-Geral da Unido, salta aos olhos a estratégia adotada
para que esta institui¢do opere: dotada, em sua estrutura basica, de um Gabinete, uma
Assessoria Juridica e uma Subcorregedoria-Geral, e com stafus de ministério, ela ndo
tem qualquer base profissionalizada permanente para atuar, dependendo do
atendimento, por parte de 6rgdos da Administracdo, de requisi¢des de pessoal,
inclusive de técnicos, por lei irrecusaveis. Depende, ainda, da participacdo efetiva no
processo de apuragdo de irregularidades de outros orgdos, especialmente os
integrantes do Sistema Federal de Controle Interno, que devem cientificar o
Corregedor-Geral da Unido das irregularidades verificadas, e registradas em seus
relatdrios, atinentes a atos, ou fatos, atribuiveis a agentes da Administragdo Publica
Federal, dos quais haja resultado, ou possa resultar, prejuizo significativo ao erario.

O Sistema Federal de Controle Interno, por seu turno, enfrenta obstaculos
diversos, tais como a insuficiéncia de pessoal ¢ mesmo a heterogeneidade de seu
quadro técnico profissional, mas o mais grave ¢ a fragilidade institucional, posto que
seu titular, subordinado ao Ministro da Fazenda, ndo conta com respaldo politico
para fazer frente as responsabilidades de fiscalizar ministérios e autarquias e instaurar
procedimentos de responsabilizagdo administrativa.

Recentemente, alguns estudos tém sido feitos, com o respaldo, inclusive, do
Tribunal de Contas da Unido, no sentido de vincular diretamente este Sistema a
Presidéncia da Republica, embora nenhuma medida concreta tenha sido, até o presente
momento, adotada pelo Poder Executivo.

O Tribunal de Contas da Unifo, 6rgdo de natureza técnica porém composto
por critérios politicos, auxiliar do Congresso Nacional no controle externo da
Administragdo Publica Federal, tem historicamente demonstrado pouca capacidade
de fiscalizar e combater a malversagao de recursos. Este quadro se repete nos Estados,
em que os Tribunais de Contas tém a responsabilidade de fiscalizar as contas dos
governos estaduais. Deslegitimados aos olhos da sociedade e de setores do
Parlamento, tais tribunais sdo freqiientemente objeto de criticas e de propostas com
vistas a sua extingao.
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Para atenuar estas criticas, em 1999 o Presidente da Republica enviou ao
Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n® 50/99, visando a
profissionalizagdo da composicdo dos Tribunais de Contas mediante realizagdo de
concurso publico de provas e titulos, de modo a aproximar a atua¢do do d6rgdo
daquela que existe nos demais paises da América Latina, em que o 6rgdo de fiscalizago
¢ composto por uma estrutura técnica, normalmente chamada de “Controladoria-
Geral”, submetida a um unico titular, que é responsavel perante o Congresso ou o
Poder Executivo, conforme o caso. A proposta assemelharia o TCU, ainda, ao General
Accounting Office— GAO do Congresso americano, embora sem a previsdo de mandato
fixo para o Auditor-Geral, como neste caso.

Ha, no entanto, muito ainda a ser feito para que o controle social ultrapasse as
barreiras formais e possa integrar-se ao rol de mecanismos de controle da
Administragdo Publica no Brasil, aliando-se aos demais meios de garantia da
transparéncia da a¢do governamental. O presente capitulo buscara descrever e
contextualizar as iniciativas adotadas com este proposito, no governo federal
brasileiro.

Contratos de Gestio e Avaliacio do Desempenho Governamental no Brasil

A preocupagdo com a avaliacdo de desempenho governamental no Brasil,
ainda que como peca de retdrica, esta presente desde a década de 1970, época aurea
dos grandes planejamentos. No entanto, confundiam-se freqiientemente as atividades
de avalia¢do com as de auditoria, e apenas recentemente as instituigdes
governamentais vém-se preocupando em apresentar resultados de programas obtidos
por meio de criteriosas pesquisas e analises. Da mesma forma, somente no periodo
mais recente as diversas instituigdes governamentais responsaveis pela coleta de
dados e informagdes sociais tém envidado esfor¢os conjuntos no sentido de ter
indicadores socioecondmicos confiaveis, de modo que as avalia¢des dos programas
governamentais sejam confiaveis e transparentes. No que se refere a experiéncia
brasileira com avaliagdes de desempenho organizacional, analisam-se, neste item, as
tentativas de implementacdo dos contratos de gestdo e, mais recentemente, a
arquitetura montada para acompanhar e avaliar a implementacio dos programas do
Plano Plurianual - PPA 2000 a 2003.

A primeira proposta para implementa¢do de Contratos de Gestdo no Pais foi
feita pela Rede Ferroviaria Federal, em 1983. No periodo de 1983-1990, algumas
propostas de contratagdo surgiram, mas nenhuma chegou a ser implementada. Em
1991, o governo federal adotou o contrato de gestio como um dos instrumentos para
promover a modernizagdo das empresas estatais, no Programa de Gestdo das
Empresas Estatais (PGE). Esta medida visava inicialmente a garantia de maior
transparéncia nas exigéncias de carater social e de politica piiblica do governo sobre
as entidades indiretas, além da identificagdo e caracterizagio das principais metas de
desempenho e produtividade das entidades, sobre as quais deveria concentrar-se o
controle governamental, conferindo-lhes, assim, maior autonomia de gestéo. Por fim,
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visava igualmente a estipulag¢@o de compensacao financeira pela prestagdo de servigos
ndo empresariais, visando a manter o equilibrio econdmico-financeiro da entidade.

Em 1992, foi emitido um decreto pelo governo federal em que foram
estabelecidas as condi¢des para celebracdo de contrato individual de gestdo entre a
Unido e a CVRD. Um outro decreto foi emitido em 1994, dispondo sobre as condigdes
do contrato de gestdo da Petrobras. Os dois decretos sdo bastante semelhantes,
apesar de terem sido emitidos em gestdes diferentes. A principal diferenga diz respeito
a dispensa de autorizacdo prévia do Poder Executivo para a fixagdo dos pregos dos
produtos da CVRD. Ja no decreto referente a Petrobras, esta dispensa ndo foi
concedida®.

Em nivel federal, a Associag@o das Pioneiras Sociais (APS) firmou um contrato
de gestdo com a Unido em 23 de outubro de 1991. A partir de entdo, foi liberada das
normas ¢ regulamentos da administragdo direta, com a manuten¢do apenas dos
principios de licitagdo e do controle do TCU. A diretoria da APS dispde de autonomia
para contratar pessoal, definir niveis de remunerag@o, bem como celebrar contratos
de prestacdo de servicos com quaisquer pessoas fisicas ou juridicas. A associagdo
pode constituir patrimoénio proprio, que, em caso de extingdo, deve ser incorporado
ao patrimonio da Unifo*®.

Baseado na idéia de concessdo de maior flexibilidade gerencial e executiva
aos orgdos e entidades da Administragdo Publica, o contrato de gestdo ressurge, no
atual processo de reforma do aparelho do Estado no Brasil, implementado a partir de
1995 com base nas premissas da Nova Geréncia Publica, como um instrumento
fundamental para que a reautonomizagio da administracdo indireta se processe de
maneira vinculada ao controle de resultados. Segundo Ramos (1997, p. 83), “¢ a
pedra angular do relacionamento entre o Nicleo Estratégico e os demais setores”
(grifo nosso), explicitando um “compromisso miituo entre as partes envolvidas”.

Na concepgdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, a
concessdo de graus de autonomia era requisito para o alcance de niveis satisfatorios

2 Qs objetivos dos contratos individuais de gestdo da Petrobrds e da CVRD eram basicamente
eliminar os fatores restritivos 2 flexibilidade da acao administrativa e empresarial, atingir metas
e resultados especificos, fixados periodicamente e aferidos por meio de indicadores e sistematica
de avaliacdo e, por fim, contribuir para o cumprimento das obrigacées assumidas pelas empresas
de modo a preservar a credibilidade da empresa junto aos mercados, clientes e associados. Na
pritica, nem todos os constrangimentos juridicos preconizados nos decretos puderam ser
suspensos de imediato. A implantagao de algumas das determinagoes do decreto dependiam
de negociagoes de cada empresa com os 6rgaos ministeriais e o Tribunal de Contas da Uniao.

% Este contrato possui caracteristicas que diferem da concepgao usual de contrato de gestao e
tem sido visto por alguns como um contrato juridico strictu sensu, em que estao previstas as
regras de aplicacao dos recursos e as obrigages das partes. A APS recebe dotagdes orcamentdrias
da Unido e fica obrigada a prestar contas do uso dos recursos ao TCU. A renovagdo do contrato
depende da avaliagdo anual da execugio do Plano Plurianual, a cargo do Ministério da Satide.
Este emite parecer a0 TCU, que, por sua vez, é responsavel pelo julgamento final e decisao
sobre a renovagao do contrato.
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de eficiéncia. A forma prioritaria de subordinar a autonomizagéo ao alcance dos resultados
esperados seria a fixagdo de metas de desempenho mediante contratos de gestdo, ou
compromissos de desempenho, firmados entre o Poder Publico e a instituicio
“autonomizada”. Em conseqiiéncia, pressupde-se a avaliacdo de desempenho, segundo
metodologias proprias, para que se pudesse, inclusive, decidir sobre a renovacao dos
contratos de gestdo e dos niveis de autonomia vinculados a sua firmatura.

A partir de 1995, a énfase no processo de privatizacdo de empresas estatais reduziu
o interesse do Governo Federal pelos contratos de gestdo com estas entidades; no
entanto, a discussdo foi reintroduzida pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Em vista desta disposi¢ao do Governo FHC, o tema acabou por ser incorporado
ao texto da Constitui¢ao Federal, por meio da Emenda Constitucional n° 19/98, que inseriu
onovo § 8°do art. 37 da CF. Segundo este dispositivo, a autonomia gerencial, orcamentaria
e financeira dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato de gestdo, o qual tera por objeto a fixagdo de metas de desempenho
para o 6rgdo ou entidade. Cabera, no entanto, a lei dispor sobre o prazo de duragio do
contrato, os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigagdes ¢
responsabilidades dos dirigentes e sobre a remuneracdo do pessoal:

CAVE 37 s

$ 8° A autonomia gerencial, or¢amentdria e financeira dos orgdos e

entidades da administracdo direta e indireta poderd ser ampliada

mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder

publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para

o0 orgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

1 - 0 prazo de duragdo do contrato;

1I - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,

obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes;

11l - a remuneragdo do pessoal.”

O alcance desta previsdo, no entanto, ultrapassa os limites usuais do contrato de
gesto, concedendo aos orgdos da propria administragdo direta a capacidade de firma-
los, ou seja, por meio do contrato de gestdo, flexibilizar-se-ia a gestdo da propria
administrago direta, que figura no p6lo contratante ativo. Assim, unidades organizacionais
integrantes da mesma estrutura - por exemplo, um ministério - poderdo ter diferentes
graus de autonomia e sujei¢do ao principio da legalidade, além de gerar condicoes de
desagregacao de algo que &, por defini¢do, um todo indivisivel e voltado a um fim tnico,
onde a relac@o de subordinagdo ao plano de governo, as diretrizes e comandos emanados
da estrutura hierarquica, associados a capacidade de gestdo, devem ser capazes de
garantir a eficiéncia e eficacia da atuacdo governamental.

Dois projetos foram criados, a época, para alcangar este objetivo, a saber, a
implantagdo das Agéncias Executivas e das Organizacdes Sociais. A respeito das Agéncias
Executivas, pretendia-se transformar os orgdos publicos responsaveis pela prestagéo de
servigos publicos considerados tipicos do Estado, dentro do marco definido pelo Plano
Diretor, em organizagdes voltadas para resultados, comprometidas com as diretrizes de
governo e com as demandas da sociedade, a quem, em ultima instancia, deve prestar
contas de seu desempenho.
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As Organizagdes Sociais, previstas no Programa Nacional de Publicizagao, visariam
a descentralizagdo da execucdo de servigos que ndo envolvem o exercicio do poder de
Estado (servigos competitivos ou ndo exclusivos) para o chamado setor publico ndo
estatal. Sao servigos que devem ser subsidiados pelo Estado, como educagio, satde,
cultura e pesquisa cientifica, mas que, na concepgdo do governo, no necessariamente
exigiriam propriedade estatal.

Como promotor destes servigos, o Estado buscaria realizar parcerias com a
sociedade para seu financiamento, aliando participagdo e controle social, ocupando-se,
entfio, das fungdes de regulaco e de coordenagdo. Também esta prevista a progressiva
descentralizagdo vertical para os entes federados da prestagdo de servigos sociais e de
infra-estrutura. A transformacao das organizagdes publicas ou privadas em organizagdes
sociais se daria de modo voluntario, a partir da iniciativa dos ministérios com as
caracteristicas inerentes a estes servicos. As Organizagdes Sociais, assim, seriam entidades
de Direito Privado que, por meio de uma iniciativa do Poder Executivo, obteriam permissao
legislativa para celebrar contratos de gestdo e ter direito a uma dotagdo orcamentaria. As
Organizagdes Sociais possuiriam autonomia financeira e administrativa, respeitando-se
as condigdes previstas na lei. Entre estas, para evitar a efetiva privatizagdo da organizagio
ou a implantag¢io de um novo mandarinato, foi prevista a constituigdo em cada Organizagio
Social de Conselho de Administragéo que deve ser formado por membros da comunidade
a quem presta servigo. Alternativamente, além dos recursos or¢gamentarios
disponibilizados, haveria a abertura para a obtenc@o de outras receitas, por meio de
prestagdo de servigos, doagdes, legados, operagdes financeiras e outras.

As entidades caracterizadas como Organizagdes Sociais possuiriam maior
autonomia administrativa, mas, por outro lado, seus diretores também teriam de ter mais
compromisso e responsabilidade, no que concerne a metas alcangadas. Além disso, pelo
fato de estas entidades serem submetidas a controle direto por parte da sociedade,
pretende-se atingir maior colaboracéo por parte da sociedade, que devera financiar uma
parte, ainda que minoritaria em relagdo a parte do Estado, dos custos dos servigos
prestados. Também estd prevista a progressiva descentralizagdo vertical para os entes
federados da prestagdo de servigos sociais e de infra-estrutura. A transformac@o das
organizagdes publicas ou privadas em organizagdes sociais se fara de modo voluntario,
a partir da iniciativa dos ministérios com as caracteristicas inerentes a estes servigos.

A legislagdo relativa as agéncias executivas e organizagdes sociais objetivou a
previsdo de que sua relagdo juridica com o Estado seja expressamente vinculada a
existéncia de contratos. Como resultado desta nova énfase, foram ja firmados contratos
de gestfio com 3 institui¢des*, enquanto outras acham-se ainda em fase de negociagdo®.

#  As organizacdes ABTLUS e ACERT e a agéncia executiva INMETRO.

% 0 Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, o Conselho de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — CNPQ, o Instituto Nacional de
Colonizacio e Reforma Agrdria - INCRA e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, como agéncias executivas, e a Escola Nacional de Administragio
Publica - ENAP e o Instituto Nacional do Cancer - INCA, como organizages sociais.
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No caso das agéncias executivas preconizadas pelo Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado, o contrato de gestdo surge como o meio por exceléncia para
que a flexibilidade administrativa a ser concedida possa ser vinculada ao alcance de
resultados. Segundo Nunes (1997, p. 9), “além da gestdo voltada para resultados,
com foco no cidadao-usuario, da flexibilidade de gestdao, o modelo gerencial adota
(...) o contrato de gestdo como instrumento essencial para implantacdo das agéncias”.
Neste contrato, explicitam-se os objetivos, seu detalhamento em metas quantificadas
e os correspondentes indicadores de desempenho. Por meio dos contratos dar-se-a
a supervisao ministerial sobre as agéncias.

Segundo o Decreto n°2.487, de 2 de fevereiro de 1998, o contrato de gestdo a
ser firmado entre as agéncias executivas e o 6rgao supervisor devera definir relagoes
€ compromissos entre os signatarios, permitindo o acompanhamento e avaliacdo do
desempenho institucional da entidade, essencial para a manuten¢do de sua
qualificagdo. Sua duragdo minima serd de um ano, e contera, entre outros, a
especifica¢do dos objetivos ¢ metas da entidade com os respectivos planos de agéo
anual, prazos e indicadores de desempenho, demonstrativo de compatibilidade dos
planos de ag¢do com o orgamento e com o cronograma de desembolso, por fonte, a
responsabilidade dos signatarios em relacdo ao alcance dos objetivos e metas,
inclusive no provimento de meios necessarios para tanto, as medidas a serem
adotadas pelos signatarios e partes intervenientes com a finalidade de assegurar
maior autonomia de gestdo or¢amentaria, financeira, operacional e administrativa e a
disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros imprescindiveis, os critérios,
parametros, formulas e conseqiiéncias a serem adotados na avaliagdo do cumprimento
das metas e objetivos, as penalidades aplicaveis em caso de descumprimento, além
das condi¢des para sua revisdo, renovagio e rescisdo, e a sua vigéncia. Além disso,
o contrato de gestdo fixard objetivos e metas relativos a satisfagdo do cliente, a
amplitude da cobertura e da qualidade dos servigos prestados, a adequagdo de
processos de trabalho, a racionaliza¢do das despesas e a arrecadagdo de receitas
proprias, quando for o caso. A execugdo sera acompanhada mediante relatorios de
desempenho com periodicidade semestral ou menor.

Ressalta Nunes (1997, p. 18) que o contrato de gestdo, em si, ndo assegurara
o bom desempenho das agéncias, carecendo de mudangas que vdo além do plano
juridico-institucional. Entre os requisitos adicionais, considera necessario o efetivo
compromisso por parte da dire¢do e do corpo funcional da agéncia, o que demandaria
um processo de preparagdo contemplando a sensibilizagdo da direcdo e servidores
para a mudanca proposta, programas de treinamento e capacitacdo, a revisdo de
processos de trabalho e a revisdo da estrutura organizacional. Seriam, portanto,
etapas prévias a firmatura do contrato, e condi¢des essenciais para que as metas
possam ser atingidas. E facil prever que, partindo do nada, o contrato de gestio
tende a ser uma mera formalidade, uma forma a mais de gerar comportamentos auto-
referentes no seio da administra¢do e de permitir a burla aos controles prévios sem a
garantia de melhores resultados. Sem o efetivo fortalecimento das instituigdes, sem
que o planejamento estratégico seja estruturado e implementado, ndo se obtera
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qualquer resultado duradouro que justifique a utilizag@o dos contratos de gestdo em
substituicdo aos atuais mecanismos de supervisdo ministerial ou de relagdo
hierarquica. Mais uma vez retornamos ao pressuposto niumero um: a gestdo, seja por
meio de contratos ou sem eles, requer capacidade gerencial instalada, planejamento
e participacao.

Além das agéncias executivas, cuja qualificacdo € vinculada ao contrato de
gestdo, também as autarquias especiais denominadas “agéncias reguladoras” tém
sua gesto orientada pelos principios da administragdo gerencial, em que a autonomia
autarquica ¢ revigorada. Estas agéncias, no entanto, ndo passam por processo prévio
de qualificagdo, mas tém reconhecida, na prépria lei de criacdo, a necessidade do
maior grau de autonomia, inclusive associado a contrato de gestdo.

O melhor exemplo acha-se na Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que
“institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, disciplina o regime das
concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias”. Prevé
esta norma, expressamente, em seu artigo 7°, que a administracdo da ANEEL sera
objeto de contrato de gestdo, negociado e celebrado entre a Diretoria e o Poder
Executivo no prazo maximo de noventa dias ap6s a nomeagdo do Diretor-Geral,
devendo uma cdpia do instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal de
Contas da Unido, para que sirva de pega de referéncia em auditoria operacional.

Segundo a Lei, o contrato de gestdo sera o instrumento de controle da atuagdo
administrativa da autarquia e da avaliagdo do seu desempenho e elemento integrante
da prestacdo de contas do Ministério de Minas e Energia e da ANEEL ao Tribunal de
Contas da Unido, sendo sua inexisténcia considerada falta de natureza formal, passivel
de acarretar a penalizacdo da autarquia. Também prevé a Lei que o contrato de gestao
estabelecera, nos programas anuais de trabalho, indicadores que permitam quantificar,
de forma objetiva, a avaliagdo do seu desempenho.

Sendo o contrato um instrumento que vincula a diretoria da entidade, sera o
mesmo avaliado periodicamente e, se necessario, revisado por ocasido da renovagio
parcial da diretoria da autarquia, sem prejuizo da solidariedade entre seus membros.
Prevé o art. 8° da Lei a hipotese de exoneragao de dirigente da ANEEL, a qualquer
momento, em caso de improbidade ou descumprimento injustificado do contrato de
gestdo, ja que, quanto a quaisquer outros fatos, os diretores somente podem ser
desligados nos primeiros quatro meses de seus mandatos.

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVS, criada pela Lein®9.782, de
26 de janeiro de 1999, sera também regida por um contrato de gestéo, negociado entre
seu Diretor-Presidente e o Ministro de Estado da Saude, ouvidos previamente os
Ministros de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e da Fazenda. Prevé o art.
20 da Lei que “o descumprimento injustificado do contrato de gestdo implicara a
exoneragdo do Diretor-Presidente”. A autonomia administrativa e financeira da
autarquia especial, no entanto, estd legalmente definida, especialmente no que se
refere a contratagdo de pessoal temporario ou prestadores de servigos e gestdo de
suas receitas diretamente arrecadadas.
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Em ambos os casos, mostra-se de pouco proveito o contrato de gestdo,
dado que muito pouco restaria a conceder a tais entidade além do que, por lei ja
ndo lhes tenha sido assegurado, em termos de autonomia administrativa e
financeira constitucionalmente permitida.

No ambito das Organizag¢des Sociais, o contrato de gestdo esta regulado
nos artigos 5° a 9° da Lei n® 9.637/98, e é o meio por exceléncia para associar a
“delegacdo” dos bens, recursos e servigos publicos a entidade privada, desde
que se comprometa a atingir ou manter determinados niveis de prestacdo de
Servigos.

O artigo 5° define tal instrumento como aquele firmado entre o Poder Publico
e entidade qualificada como organizagio social “com vistas a formagao de parceria
entre as partes para fomento e execugdo de atividades” nas areas especificas de
ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, prote¢do e preservagio
do meio ambiente, cultura e satde*.

Embora o art. 6° preveja que o contrato de gestio seja elaborado de comum
acordo entre o 6rgdo ou entidade supervisora e a organizacdo social,
discriminando as atribuigdes, responsabilidades e obrigacdes de ambos, ¢
evidente que esta situagdo ndo se sustenta a medida que compete ao Poder
Publico assegurar os meios para o funcionamento da entidade contratada. Assim,
ja parte de posicdo de superioridade, cabendo-lhe ajustar as obrigagdes da O.S.
aos propositos e objetivos do Estado - sem o que ndo haveria sentido em manter
financiamento publico para a organizacdo social. A aprovacdo do contrato
dependera, sucessivamente, do aval do conselho de administracdo da entidade e
do Ministro de Estado ou autoridade supervisora da area correspondente a
atividade fomentada®’.

Este contrato caracteriza-se como um compromisso bilateral entre o Poder
Publico e a organizacdo contratada, regulado pelo artigo 7° da Lei n® 9.637, e

% Dessa defini¢do ji se depreende a esséncia da relagdo entre Poder Pablico e Organizagio

Social, que € de cardter contratual e que exclui inteiramente a necessidade de permanéncia da
entidade publica que € substituida na execugio de atividades pela 0.S. O Poder Publico serd
representado, assim, no pélo contratante, pelo Ministério da drea ou pela propria Presidéncia
da Reptblica.

7 Na elaboracio do contrato de gestao, devem igualmente ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade. Mas, além disso, é
preciso especificar o programa de trabalho da organizagdo social, estipular as metas a serem
atingidas e os respectivos prazos de execugdo, bem como prever os critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e
produtividade. Da mesma forma, deve-se estipular limites e critérios para despesa com
remuneragdo e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e
empregados das organizagdes sociais, no exercicio de suas fungdes, regra que visa prevenir
eventuais abusos ou generosidades na politica remuneratéria, uma vez que a 0.S. néo se
submete ao principio da legalidade na fixagdo de remuneracdes nem aos tetos e limites fixados
para o pessoal da Administragdo direta, autirquica e fundacional e empresas mantidas com
dotagdes orcamentrias.

258 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



assegura a entidade que contrata com o Poder Publico a liberdade e os meios
necessarios para alcancgar os resultados no horizonte de tempo definido.

Uma vez firmado, o contrato de gestdo tera sua execugdo fiscalizada pelo
orgdo ou entidade supervisora da area de atuacdo correspondente a atividade
fomentada. Ao término de cada exercicio, ou quando for determinado pelo interesse
publico, a O.S. devera apresentar ao 6rgao supervisor um relatério de execucao
do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas
com os resultados alcangados, acompanhado da prestacdo de contas
correspondente ao exercicio financeiro.

Além disso, os resultados atingidos com a execucéo do contrato de gestdo
devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela
autoridade supervisora da area correspondente e composta por especialistas de
notdria capacidade e adequada qualificacdo. Esta comissdo devera encaminhar a
autoridade supervisora relatério conclusivo sobre a avaliacdo procedida. Nao
existe, no entanto, previsdo legal de que estes relatorios sejam submetidos aos
orgdos de controle interno e externo - embora a CF, em seu art. 70, § 1°, com a
reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 19/98, exija a prestagdo de contas
que gerenciem a aplicacdo de recursos publicos, ai incluidas as entidades privadas.

O art. 9° da Lei n® 9.637/98, por sua vez, prevé que os responsaveis pela
fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizag@o de recursos ou bens de origem
publica por organizagdo social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniéo,
sob pena de responsabilidade solidaria. Ademais, prevé o art. 10 da Lei que,
quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios
fundados de malversagdo de bens ou recursos de origem publica, podera haver
uma espécie de “intervenc¢do”, por meio de representagdo ao Ministério Publico,
mediante pedido de decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o
seqliestro dos bens dos dirigentes da O.S., bem como de agente publico ou
terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patrimonio
publico.

Para especialistas como Toshio Mukai (1998), esta situag@o envolve graves
riscos, podendo a utilizagdo dos contratos de gestdo com estas institui¢des
privadas converter-se em fonte de descaminhos e desvios dos recursos publicos,
sem que, porém, sejam suficientes os mecanismos propostos para prevenir tais
hipoteses, cabendo, entdo, reprimi-las apos consumadas, pelo menos para que
se evite apropriagdo ilicita do seu patrimonio.

Como se vé, as diferengas entre o contrato de gestdo previsto para as
agéncias executivas e organizagdes sociais estdo muito mais na margem de
liberdade para a firmatura do contrato e nos seus objetivos intrinsecos do que
nos seus aspectos formais. A fixagdo das metas, evidentemente, decorre da
condi¢do de cada entidade contratada de atingi-las com os meios disponiveis no
horizonte de tempo - mas desde logo vem-se verificando, nos contratos ja firmados,
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a preocupagdo com a fixacdo de metas de incremento de receitas proprias, que
atendem a premissa maior da redugdo dos gastos publicos com as entidades®.

Uma outra experiéncia na area ¢ a do Decreto n® 2.829, de 29 de outubro de
1998, que estabelece normas para a elaboracéo e execug@o do Plano Plurianual e
dos Or¢amentos da Unido, e da outras providéncias, revela uma nitida preocupagéo
com a avaliagdo governamental e com a accountability. Assim, ja no artigo 5°. esta
estabelecida a periodicidade da avaliaco:

“Art. 5°. Serd realizada avaliagdo anual de consecug¢do dos

objetivos estratégicos do Governo Federal e dos resultados dos

Programas, para subsidiar a elaborag¢do de lei de diretrizes

orcamentdrias de cada exercicio.”

O artigo 6°. define as finalidades da avaliagdo fisica e financeira dos programas,
e a quem cabe a mesma:

“Art. 6°. A avaliagdo fisica e financeira dos programas e dos projetos

e atividades que os constituem é inerente as responsabilidades da

unidade responsavel e tem por finalidade:

1 — aferir seu resultado, tendo como referéncia os objetivos e metas

fixadas,

11— subsidiar o processo de alocagdo de recursos publicos, a politica

de gastos publicos e a coordenagdo das a¢oes de governo;

111 — evitar a dispersdo e o desperdicio de recursos publicos.’

A preocupacdo com a gestdo da qualidade e com a satisfagdo da sociedade ¢
prevista no art. 7°.:

“Art. 7°: Para fins de gestdo da qualidade, as unidades responsdveis

pela execugdo dos Programas manterdo, quando couber, sistema

de avaliagdo do grau de satisfag¢do da sociedade quanto aos bens

e servigos ofertados pelo Poder Puiblico.”

Por sua vez, o Manual de Elaboragio e Gestdo, documento elaborado pela
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento que orienta o desenho dos programas e montagem do PPA, prevé, no
capitulo referente a gestdo dos programas, que “sera adotada uma visdo gerencial,
voltada para a obtencdo de resultados, o que pressupde objetivos e responsabilidades
claramente definidos e a afericdo dos processos de trabalhos, dos produtos, dos
custos, dos prazos, bem como do grau de satisfacdo das populagdes atendidas”.
Também ¢€ prevista a disponibilizacdo das informagdes sobre a execugdo das agdes
em meio eletronico, de modo a permitir a avaliagio da execugio e a divulgacdo dos
seus resultados, e define-se que o sistema de informagdes do programa deve conter
8

1}

Assim como ocorreu no ambito da reforma britdnica, especialmente por meio do Citizen's
Charter Programme, e cujos efeitos estdo atualmente sendo objeto de medidas para sua
corregdo, essa condicionante podera acarretar reducao do grau de equidade na prestagao de
servicos, submetendo os usudrios a critérios de capacidade econémica para terem acesso a0s
servigos - ou até mesmo inviabilizando o acesso aos mesmos em face de custos ou pregos
proibitivos pelos usudrios de menor poder aquisitivo.
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um minimo de informagdes que permita avaliar a evolugdo do indicador do programa,
arealizagdo das metas, o grau de satisfagdo da sociedade (quando couber), o alcance
das metas de qualidade e produtividade e dos resultados globais do programa.

O Manual prevé também, em relagdo ao PPA, que a avaliacdo sera feita em
duas etapas:

A avaliagdo do desempenho fisico-financeiro dos programas, sob a

responsabilidade dos gerentes.

A avaliacdo do conjunto dos programas em relag@o aos objetivos, diretrizes e

macro-objetivos do governo, a ser coordenada pela Secretaria de Planejamento

e Investimentos Estratégicos.

A primeira etapa devera propiciar o aperfeicoamento do programa, de seus
métodos e sistemas de gerenciamento, e seus resultados serdo utilizados como
subsidios para a avaliagdo do PPA. Essa avalia¢do devera contemplar:

o desempenho do conjunto de programas de cada area de atuagio do governo,

em relacdo aos macro-objetivos estabelecidos no Plano;

a consolidag@o da realizagdo fisica e financeira das metas dos projetos e

atividades de cada um dos programas de cada Ministério.”

A segunda etapa de avaliagdo devera subsidiar as “decisdes quanto ao
gerenciamento do PPA, para a elaboragéo do projeto de lei das diretrizes orcamentarias
(inclusive alteragdes no Plano Plurianual) e a alocagéo de recursos, mediante créditos
suplementares ¢ a elaborago de lei orgamentaria”.

NaLein®9.989, de 21 de julho de 2000, que aprova o PPA, prevé-se ainda, em
seu artigo 6°.:

“Art. 6°. O Poder Executivo enviard ao Congresso Nacional, até o

dia 15 de abril de cada exercicio, relatorio de avaliagcdo do Plano

Plurianual.

$ 1°. O relatorio conterd, no minimo,:

I — avaliagdo do comportamento das variaveis macroeconémicas

que embasaram a elabora¢do do Plano, explicitando, se for o caso,

as razoes das discrepancias verificadas entre os valores previstos e

observados;

1l — demonstrativo, por programa e por ag¢do, de forma

regionalizada, da execugdo fisica e financeira do exercicio anterior

e a acumulada, distinguindo-se as fontes de recursos oriundas:

do or¢amento fiscal e da seguridade;

do or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta

ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito

a voto, e

das demais fontes.

11 — demonstrativo, por programa e para cada indicador, do indice

alcangado ao término do exercicio anterior comparado com o

indice final previsto;
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1V —avaliagdo, por programa, da possibilidade de alcance do indice

final previsto para cada indicador e do cumprimento das metas

fisicas e da previsdo de custos para cada agdo, relacionado, se for

o caso, as medidas corretivas necessarias.

$2°. Para fins do acompanhamento e da fiscalizagdo or¢amentdria

a que se refere o art. 166, § 1° inciso I, da Constitui¢do Federal,

serd assegurado ao orgdo responsavel o acesso irrestrito, para fins

de consulta, ao Sistema de Informag¢oes Gerenciais e do

Planejamento do Plano Plurianual (SIGPLAN) ou ao que vier a

substitui-lo.”

Portanto, ha um complexo sistema normativo, detalhista e tecnicamente bem
estruturado, que ndo somente prevé uma demanda periddica por avaliagdes, como
tem origem no comando politico do governo, o que, em tese, seria suficiente para
conferir-lhe exeqiiibilidade. Ao mesmo tempo, tem carater geral, pois engloba toda a
Administragdo Publica Federal e opera de forma descentralizada, servindo ainda para
orientar os processos concretos de gestdo e decisfo. Finalmente, representa, em
tese, compromissos perante o Poder Legislativo, que o aprovou, e com previsdo de
disponibilidade e controle pela sociedade. Da efetividade destes critérios e da
seriedade e probidade na condugéo do processo dependera o éxito destes contratos
e instrumentos de gestdo similares, introduzindo-se a variavel “satisfacdo da
sociedade”, de fato, como elemento de afericdo da capacidade de gestdo.

Para materializar estas previsdes legais, um conjunto de 50 programas e projetos
estratégicos foi selecionado para dar foco a ag¢do de governo até 2003 e, segundo o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, “garantir a continuidade das
transformagdes sociais e econdmicas de que o Pais necessita, fortalecendo o processo
de retomada do desenvolvimento econdmico em bases sustentaveis”. Os cinqiienta
programas envolverdo, em 2001, a aplicagdo de recursos no montante de R$ 67,2
bilhdes, predominantemente direcionados para a area social (83% dos recursos da
Unido), sendo R$ 25,1 bilhdes dos or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social e R$ 42,1
bilhdes de outras fontes publicas e privadas. A implementacdo dos programas
estratégicos e dos planos de acdo integrada serd realizada sob gerenciamento
intensivo, visando otimizar resultados com redugdo de prazos e custos. Este modelo
tem as seguintes caracteristicas:

Programas organizados segundo a logica de projeto, com etapas, prazos e

metas definidos.

Um Gerente para cada programa, responsavel por custos ¢ metas.

Fluxo regular de recursos, compativel com a execugdo fisica.

Sistema de informagdes gerenciais de uso compartilhado.

Divulgacéo de resultados visando ao controle social.

A simples existéncia desse instrumento, porém, ndo é meio capaz de converter-
se na solucdo para todos os problemas, nem tampouco se pode permitir que, através
dele, abra-se a possibilidade de uma gestdo descontrolada e temeraria, auto-
referenciada. Uma das mais freqiientes criticas a utilizagdo dos contratos de gestdo
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tem sido, justamente, a tendéncia a que as entidades contratantes subavaliem as
suas potencialidades, de modo a tornarem as metas mais faceis de serem atingidas.
Por outro lado, verificam-se situagdes em que as entidades resistem ao contrato de
gestdo, ou firmam-no sem que haja um efetivo comprometimento com sua
implementagio, em vista das reduzidas vantagens que tais contratos podem oferecer,
em termos de autonomia de gestao, no caso das agéncias executivas (André, 1999, p. 48).

Outro aspecto a ser considerado ¢ que os contratos de gestdo ndo tém sido
acompanhados da implementagdo efetiva de instrumentos de supervisdo. Como
esclarece André (1999, p. 45), na implementacdo de contrato de gestdo entre o
Ministério da Satde e a Associagdo das Pioneiras Sociais, entidade privada que
desde 1991 assumiu a prestagdo de servicos de assisténcia médica a cargo da Fundagao
das Pioneiras Sociais (entidade publica federal, extinta por Lei), e que serviu de
modelo para a concepcdo das organizagdes sociais, verificou-se um hiato entre os
objetivos, metas e a avaliagdo de desempenho; o Ministério da Satde ndo exerce a
fungdo supervisora, e a Secretaria de Controle Interno deste Ministério declarou-se
sem condi¢des de avaliar os resultados do contrato. H4, portanto, uma clara
vinculagfo entre o contrato de gestdo e os sistemas de planejamento e de controle
adotados e implementados pelas entidades contratadas e contratantes, sem o que
pouco se podera fazer para evitar tais distorgdes.

Os problemas acima apontados, evidentemente, ndo se verificaram apenas na
experiéncia brasileira recente em termos de contratos de gestdo. No caso dos paises
em desenvolvimento, estudos apontam o fato de que a contratualizag@o ndo redundou
em melhoria do desempenho das empresas estatais, sendo freqiientes as manobras
para fixacdo de metas subestimadas e a exploragdo do despreparo dos o6rgdos
supervisores para acompanhar a execucdo dos contratos, observando-se também
falhas nos sistemas de incentivos e punigdes. Por outro lado, as dificuldades para
associar objetivos e metas datadas e quantificadas, a falta de diretrizes de governo,
a desarticulagdo entre orgamento e execugdo financeira, a insuficiéncia de capacitagdo
do pessoal para o planejamento e a gestdo, a dificuldade de identificar a missdo das
institui¢des e seus “clientes” e a inexisténcia de sistemas de acompanhamento de
controle e avaliagdo sdo, entre outros, apontados como obstaculos ao sucesso destes
contratos.

Ainda assim, trata-se de instrumento 1til a melhoria da qualidade da gestéo,
resultado que foi, ao cabo dos tltimos 30 anos, na Franga, atingido por meio de uma
maior responsabilizag@o dos gerentes publicos e identificagdo com a missdo, com os
usuarios e com os resultados. Como toda inovagdo, o contrato de gestdo somente se
tornara uma alternativa concreta para o aperfeicoamento da gestio publica se
conseguir superar a tendéncia ao formalismo reinante na Administragdo Publica
brasileira. Da mesma maneira, a avaliacdo de desempenho e o aperfeicoamento da
accountability das institui¢des publicas requerem mais do que instrumentos
normativos e técnicas, como também o desenvolvimento de novos padrdes de
comportamento e de uma capacidade gerencial ainda insuficiente, sem o que também
os contratos de gestdo e as metas de desempenho a eles vinculadas tornar-se-ao,
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apenas, miragens e cortinas de fumaga a ocultar as verdadeiras deficiéncias a serem
superadas.

Experiéncias e Tentativas de Ampliacio do Controle Social no Brasil

Apesar do crescente uso de instrumentos de contratualizagdo na
Administracdo Publica brasileira, voltados a avaliagdo de desempenho de instituigdes
publicas ou publicas ndo governamentais, accountability e controle social sdo
elementos via de regra desconsiderados nos processos de reforma implementados
no Brasil desde 1936, data da primeira reforma administrativa voltada a modernizag&o
do aparelho do Estado.

Ao longo de todo este tempo, o padrio de expansdo da Administragédo Publica
brasileira, notadamente na esfera federal, inicialmente pela via da criagdo de novos
ministérios, ¢ a seguir por meio da criagdo de autarquias, depois fundagdes e
finalmente empresas estatais, jamais considerou a necessidade da criacdo de
instrumentos que viabilizassem a participagio do cidaddo na formulacdo, gestdo e
avaliagdo das politicas publicas.

Mesmo apos a Carta de 1988, denominada “Constituigdo Cidada”, que previu
no art. 14 o exercicio da soberania popular mediante plebiscito, referendo e iniciativa
popular®, os avangos foram pouco significativos, explicitando-se um conflito aparente
entre as necessidades da democracia participativa e os limites aceitos pela democracia
representativa.

As concepgdes originais inspiradoras dos processos de agencificagdo e
“publicizacdo” tém, como pressuposto, um elevado grau de participagéo e controle
social. A busca da maior eficiéncia somente se justifica se assegurada, pari passu, a
preservagio dos niveis de efetividade e equidade na implementacdo das politicas ou
da prestagdo de servigos. No entanto, a abertura dada a participagéo social acha-se
limitada, na concep¢do do Governo Fernando Henrique Cardoso, pela sua falta de
legitimidade, uma vez que, numa democracia, em ultima analise, o poder legitimo € o
poder legitimado pelo voto, pela cidadania. Assim, nem a burocracia em si mesma,
nem os grupos da sociedade civil que ndo passaram pelo teste das urnas tém
legitimidade para liderar a mudanga. Eles tém, sim, o dever de preparar a discussdo,
de pressionar os governantes, mas a legitimidade da decis@o tem que caber aqueles
que sdo os detentores da vontade popular. Essa ¢ a esséncia da democracia; essa é
a esséncia do republicanismo.

Da mesma forma, a criagdo de agéncias executivas ndo t€ém demonstrado maior
preocupagido com esse elemento, pelo menos no que se refere a possibilidade de
conversdo das autarquias federais em agéncias executivas. E o Programa Nacional de
Publicizacdo, ainda que preveja mecanismos de participagdo em instancias colegiadas
internas as organizacdes sociais, ndo oferece garantias de que esta participacdo seja

#  Somente apds 10 anos de vigéncia o dispositivo constitucional foi regulamentado, mediante a
Lei n° 9.709, de 18 de novembro de 1998.
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capaz de tornar-se efetiva. De que tipos de controles, entdo, trata a Reforma do
Estado no Brasil?

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, menciona-se a existéncia
de trés mecanismos de controle fundamentais: o Estado, o mercado e a sociedade
civil. No Estado esté incluido o sistema legal ou juridico, constituido pelas normas
juridicas e institui¢des fundamentais da sociedade; o sistema legal é o mecanismo
mais geral de controle, praticamente se identificando com o Estado, na medida em
que estabelece os principios basicos para que os demais mecanismos possam
minimamente funcionar. O mercado é o sistema econdmico em que o controle se
realiza mediante a competigao. A sociedade civil, por sua vez, funciona como controle
de interesses definidos (watchdogs): os grupos sociais que a compdem tendem a se
organizar, seja para defender interesses particulares, corporativos, seja para agir em
nome do interesse publico.

Se utilizado um critério funcional para tipificar os controles, por outro lado,
obtém-se um leque que vai do mecanismo de controle mais difuso, automatico ao
mais concentrado e fruto de deliberagio; ou do mais democratico ao mais autoritario.
Nesta ordem, teremos como mecanismos de controle, além do sistema juridico, que
antecede a todos: (1) mercado, (2) controle social (democracia direta), (3) controle
democratico representativo, (4) controle hierarquico gerencial, (5) controle hierarquico
burocratico e (6) controle hierarquico tradicional.

O mercado, assim, seria 0 melhor dos mecanismos de controle, por seu carater
mais geral, mais difuso e mais automatico; em segundo lugar, a democracia direta ou
o controle social s3o os mecanismos mais democraticos e difusos para controlar as
organizagdes publicas (Bresser Pereira, 1997a, p. 38). Mesmo que discordemos da
primeira parte da concepgdo, ¢ sintomatico que o discurso governista reconhega a
importancia do controle social.

Esta forma de controle requer que a sociedade se organize politicamente para
controlar ou influenciar situagdes sobre as quais ndo tem poder formal, ou que se
instituam mecanismos “de cima para baixo”, especialmente na forma de “conselhos
diretores de instituigdes publicas ndo estatais”. Na concep¢do do Plano Diretor,
porém, no que tange as “atividades exclusivas de Estado” ndo haveria razao para o
Estado abrir mao de seu poder, compartilhando com a sociedade o processo decisorio.

Mesmo no caso das organizagdes sociais, onde a participagdo de representantes
da sociedade civil nos seus conselhos de administragdo tem previsdo legal, ha severas
criticas quanto a sinceridade e validade pratica destes instrumentos de participagao,
em vista da possibilidade mais do que real de manipulagio destas composi¢des em
desfavor de sua representatividade e iseng@o.

Destes conselhos, como prevé o artigo 3° da Lein®9.637, de 1998, fazem parte
“20 a40% de membros natos representantes do Poder Publico, definidos pelo estatuto
da entidade”, “10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notdria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral”,
e mais “até 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo estatuto”.
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A previsdo legal da presenca obrigatoria de representes do Poder Publico em
entidade privada configura, entretanto, interferéncia estatal em seu funcionamento,
muito mais do que o controle social que expressamente objetiva contemplar.
Observados os limites fixados no art. 3° da Lei n® 9.637/98, contata-se que a simples
manipulagdo do Estatuto permitiria que entre 40 e 80% dos membros do Conselho
sejam escolhidos por indicagdo do Poder Publico, preservando os liames hierarquicos
entre o Estado e a organizagdo. E, de fato, isso ja vem ocorrendo, quando se constata
que, na organizagdo social qualificada para assumir o patrimonio, o acervo, os bens
e recursos or¢amentarios da Fundacdo Roquette Pinto - a Associagdo de Comunicagdo
Educativa Roquette Pinto -, nada menos do que 9 dos 14 integrantes do Conselho de
Administragdo sdo ocupantes de cargos publicos na Administragdo Federal, ligados
ao Poder Executivo da Unido por vinculos de confianga e comissionamento - agentes
publicos, portanto.

Essa situacdo decorre do objetivo principal do Programa Nacional de
Publicizacdo e das “organizagdes sociais”, que é o de fraudar o regime juridico ao
qual se submete o Estado. A institui¢do assim constituida, mais do que socialmente
controlada, precisara ser controlada por quem lhe prové os meios, ja que se volta a
satisfacdo de interesses da administragéo ptiblica, materializados na maior “flexibilidade
gerencial” obtida por este meio, e que confere a entidade liberdade para contratagéo
e demissdo de servidores, contratacdo de bens e servigos, gerenciamento de recursos
publicos, e estabelecimento de politicas voltadas a presta¢do de seus servigos.

Uma outra possibilidade no dmbito das organizagdes sociais ¢ que a
participa¢do em seus conselhos crie espagos para a atuacdo de representantes nio
de interesses de usudrios, mas de interesses especificos, ja que, como conclui Nassuno
(1997), a “logica da acdo coletiva” ndo garante que os individuos ou entidades a que
estejam vinculados estejam, efetivamente, interessados em participar da gestio das
institui¢des, mas na apropriagdo de seus recursos ou na busca de vantagens
associadas ao processo decisorio da O. S.. Por outro lado, os “custos de organizagio”,
associados a dificuldade de assegurar-se representacdo efetiva — e conseqiientemente
legitimidade — as entidades com assento nos conselhos, requerem a existéncia de
incentivos, inexistentes a um primeiro exame, para que esta representacdo realmente
ocorra. Assim, pelo lado oposto, o esvaziamento destas instancias decisorias é mais
do que provavel, deixando — mais uma vez — tais entidades exclusivamente sob o
arbitrio governamental.

Nao obstante, ¢ preciso buscar o aperfeigoamento desses mecanismos, sob
pena de produzirem-se situagdes em que as instituigdes publicas ou semipublicas,
subitamente autonomizadas, tornem-se organizagdes auto-referentes, insubmissas
ao controle politico, por um lado, e imunes ao controle social, por outro. Essa
disfun¢do produziria resultados desastrosos, convertendo-as em organismos
impermeaveis e inacessiveis aos cidaddos, apesar do discurso proclamar o oposto.
Neste caso, estas institui¢des facilmente poderiam amoldar-se aos interesses dos
grupos de pressdo mais poderosos, como de fato aconteceu ao longo de nossa

266 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



historia administrativa, consolidando-se a tendéncia a que sejam apropriadas por
interesses politicos subalternos incompativeis com a sua missao.

A necessidade de contornar este problema, como etapa prévia a implementagio
de flexibilizagdes, impde-se de maneira mais relevante, a vista da enorme permeabilidade
de suas administragdes as injungdes do clientelismo e do patrimonialismo. E, a par da
abertura cada vez maior de espagos a participagdo da sociedade, faz-se necessario o
aumento da capacidade estratégica e do profissionalismo na formulacéo,
implementacdo e avaliagdo de politicas publicas, de modo a que o Estado possa
adaptar-se as novas e mutaveis realidades (Méndez, 1996, p. 58). Nao basta redirecionar
ou reduzir o tamanho do Estado, se esta pratica ndo for acompanhada de uma abertura
do processo decisoério ao controle social e a participagdo de atores qualificados
técnica e politicamente, dotados de informagdes, capacidades e instrumentos
necessarios.

Semelhantes recomendagdes constaram, igualmente, das conclusdes da
Conferéncia de Toluca, promovida pela Organizagdo das Nag¢des Unidas em 1996,
que indicam a necessidade de democratizagio e descentralizagdo da acdo estatal, a
transparéncia da Administragdo Publica e a criagdo de novas formas de associagéo
entre setor publico e sociedade e, neste sentido, a utilizagdo de concertos onde o
cidaddo participe da gestdo estatal por meio de 6rgdos colegiados com poder
normativo, consultivo, deliberativo ou fiscalizatorio pode-se constituir em meio para
que o processo decisorio, vinculando a agdo da Administragdo Publica, contribua
para recuperar a legitimidade e a credibilidade do Estado frente ao cidaddo. Como
acrescenta Dowbor (1998, p. 56), o processo se associa a utilizagdo de mecanismos
de cooperagdo/descentralizagdo, & medida que

“Trata-se evidentemente de repassar muito mais recursos publicos

para o nivel local, mas trata-se também de deixar a sociedade gerir-

se de forma mais flexivel segundo as caracteristicas de cada

municipio. O novo estilo passa portanto pela criagdo de mecanismos

participativos simplificados e muito mais diretos dos atores chave

do municipio: empresdrios, sindicatos, organiza¢des comunitdrias,

institui¢des cientificas e de informagdo e outros. Passa também

pela criagdo de mecanismos de comunicagdo mais dgeis com a

populagdo, porque uma sociedade tem de estar bem informada para

poder participar....”

Este mesmo autor destaca a importancia da participagdo do cidaddo na gestdo
de politicas no nivel local, materializando a democracia participativa num nivel ainda
impensado no Brasil (Dowbor, 1996, p. 14):

“A tendéncia para um refor¢o generalizado da gestdo politica nas

proprias cidades representa uma importante evolug¢do da

democracia representativa, onde se é cidadao uma vez a cada quatro

anos, para uma democracia participativa, onde grande parte das

opgdes concretas relacionadas com as condig¢bes de vida e a
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organizagdo do nosso cotidiano passam a ser geridas pelos proprios

cidaddos.

Numa série de paises com formas mais avangadas de organizagdo

politica, como os paises escandinavos, dois ter¢os ou mais dos

recursos publicos sdo geridos pela propria sociedade, de forma
participativa, ao nivel dos municipios. Isto implica, uma vez mais,
mudangas institucionais: além do prefeito e de uma camara de
vereadores, as cidades passam a se dotar de formas diretas de
articulag¢do dos atores sociais do municipio, com a criagdo de um

forum de desenvolvimento, participa¢cdo de empresdrios, de

sindicatos, de colégios ou universidades e assim por diante.

Ultrapassando a tradicional dicotomia entre o Estado e a empresa,

o publico e o privado, surge assim com forca o espago publico

comunitdrio, e as nossas op¢des se enriquecem. Na excelente

formulag¢do do relatorio das Nagdes Unidas, “Na prdtica, tanto o

Estado como o mercado sdo freqiientemente dominados pelas

mesmas estruturas de poder. Isso sugere uma terceira op¢do mais

pragmdtica.: que o povo deveria controlar tanto o Estado como o

mercado, que precisam trabalhar articulados, com as populacoes

recuperando suficiente poder para exercer uma influéncia mais

efetiva sobre ambos.”

Concepgdo semelhante ¢ defendida por Caccia Bava (2001, p. 46), para quem

“criar mecanismos inovadores de gestdo e de participacdo cidadd

é um projeto politico de socializagdo do poder, de inclusdo social

e de aumento da eficiéncia na presta¢do de servigos publicos.

Significa romper com o controle politico das elites locais e com as

formas burocraticas, corruptas e clientelistas de governar, significa

mudar o desenho das institui¢des e seu funcionamento para

impulsionar um processo de mudangas sociais”.

Vejam-se, a seguir, algumas experiéncias realizadas no Brasil e, no proximo
capitulo, os prognosticos a elas referentes.

Conselhos de Politicas Setoriais e controle social — algumas experiéncias
brasileiras

Na esfera federal, a legislacdo ordinaria tem instituido, com alguma freqiiéncia,
orgdos colegiados para permitir a participagdo e o controle social no processo de
formulagao de politicas.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, por exemplo, dispde sobre a
articulac@o de agdes entre 6rgdos governamentais e ndo governamentais que compde
o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente e os conselhos
tutelares municipais. No ambito da implantacdo do Estatuto, estes conselhos vém
assumindo uma fun¢@o de enorme importancia, tendo sido implantados ja em cerca
de 60% dos municipios brasileiros.
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Apesar de atuarem em condigdes via de regra precarias, os conselhos tutelares
sdo responsaveis pela fiscalizagdo do cumprimento do Estatuto da Crianga e do
Adolescente, convertendo-se num instrumento cada vez mais visivel de controle
social sobre a aplicagdo da legislagdo.

Em sua atuag@o, os membros dos conselhos tutelares, eleitos entre membros
das comunidades, exercem a fungo de agentes publicos de um poder descentralizado,
e que visa a garantia de direitos de um segmento, estipulado na Constituicdo e em
uma Lei Federal. A fungdo, contudo, exige um profundo conhecimento do Estatuto da
Crianga e seus regulamentos, o que, contudo, em muitos casos ndo se verifica
previamente a investidura na fung¢@o, comprometendo a atuag¢@o dos conselheiros,
identificando-se, muitas vezes, despreparo quanto ao conhecimento técnico
necessario.

Os Conselhos Tutelares, no exercicio de suas fun¢des, funcionam como um
“espago de poder”. Segundo Camurga (1999), o Conselheiro é uma autoridade local,
com poderes para intervir em familias, encaminhar criangas as secretarias publicas,
fiscalizar entidades, matricular nas escolas, tirar certiddes, etc. A condi¢do de
representantes eleitos confere aos conselheiros um grau de legitimidade relevante: o
sufragio eleitoral como forma de escolha dos conselheiros tutelares ¢ considerado
fundamental, pois legitima social e politicamente a acdo dos Conselhos, enquanto
instrumento do poder publico com a marca democratica da participagédo e mobilizacao,
o que ndo resultaria da simples qualificacdo técnica para a fungdo. Nao obstante,
Camurga identifica no equilibrio entre representatividade e qualificacdo uma forma
mais eficaz para o desempenho a contento da fung¢do de conselheiro tutelar,
contornando a tendéncia de politizagdo dos conselhos.

Desta forma, o equilibrio entre representatividade e qualificac@o, parece ser a
forma mais eficaz para o desempenho a contento da fun¢do de conselheiro tutelar.

Segundo o Estatuto da Crianca e do Adolescente, compete ao Conselheiro
Tutelar zelar, em nome da sociedade, pelo cumprimento dos direitos da crianga e
adolescente” ( cap. I art. 131), fun¢do que constitui “servi¢o publico relevante”
(cap.I art.135). E seu dever atender a criancas e adolescentes, quando os direitos
reconhecidos pelo ECA forem ameagados ou violados por agdo/omissao da sociedade/
Estado, por falta, omissdo, abuso dos pais ou responsaveis, em razdo da propria
conduta (art.98), ou por ato infracional (art. 105). Para reparar ou coibir tais s violagdes,
o Conselheiro pode aplicar medidas em defesa das criangas e adolescentes com
direito ameagado ou violado pelo Estado, pelos pais ou por infragdes cometidas por
elas mesmas, tais como requisicdo para tratamento em hospitais e ambulatorios,
matricula em estabelecimento oficial de ensino, inclusdo em programa comunitario de
auxilio, encaminhamento aos pais e abrigo em entidade. Pode, ainda, requisitar servigos
publicos nas areas de educagfo, saude, servigco social, previdéncia, trabalho e
seguranga”, “expedir notificagdes, “requisitar certiddes de nascimento, 6bito de

9 <

crianga e adolescente”, “representar em nome da pessoa e da familia, contra a violago
99 ¢

de direitos”, “encaminhar ao Ministério Publico noticia de fato que constitua infragdo
administrativa ou penal contra os direitos das criangas e do adolescente, “representar
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ao Ministério Publico para efeito de agdes de perda ou suspensio do patrio poder”,
“encaminhar a autoridade judiciaria os casos de sua competéncia “, e “representar
junto a autoridade judiciaria no caso de descumprimento injustificado de suas
deliberagdes”. Segundo o Estatuto, as decisdes do Conselho Tutelar sé poderdo ser
revistas por autoridade judiciaria a pedido de quem tenha legitimo interesse.

A atuacdo destes Conselhos, assim, tem-se tornado importante instrumento
de controle social, permitindo, por meio da representacdo a cargo dos conselheiros,
que cidaddos néo vinculados em carater efetivo ou profissional ao aparelho do Estado
exercam fungdes publicas relevantes no sentido de obrigar o Estado ¢ as familias a
observarem os direitos das criangas e dos adolescentes. Trata-se de controle social
direto sobre a atuagdo do aparelho estatal na prestagdo de servigos, em favor de
hipossuficientes, o que empresta ainda maior relevancia a este mecanismo. A sua
progressiva implementacdo e o aumento da sua legitimag@o serdo importantes para,
além de permitir a superagéo de deficiéncias ja diagnosticadas, permitir que se tornem
cada vez mais relevantes como instrumentos de promogao social baseados no exercicio
direto do poder pelos cidadios.

ALein®10.129,de 11 de abril de 2001, que criou o Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a educagdo — “Bolsa-Escola”, previu o acompanhamento do
Programa, no ambito municipal, por meio de um Conselho de Controle Social. Cabe ao
Conselho, ainda, avaliar a execug@o do programa no ambito municipal, aprovar a
relag@o de familias cadastradas pelo Poder Executivo municipal para a percepgdo do
beneficio do programa, estimular a participagdo comunitaria no controle da execugao
do programa e exercer outras atribui¢des estabelecidas em normas complementares.
A fim de assegurar maior isen¢@o ao Conselho, prevé a lei que 0 mesmo sera composto
por representantes do Poder Publico e da sociedade civil. Pelo menos 50% dos
membros nio poderdo ser vinculados a Administra¢cdo Municipal.

O Programa foi regulamentado pelo Decreto n® 3.813, que previu que todos os
processos de adesdo de municipios ao Bolsa-Escola sejam auditados quanto a
cadastramento de familias, homologacdo dos termos de adesdo, concessdo dos
beneficios e para a apuracéo de irregularidades.

A tentativa de implementar um mecanismo de controle social para auditar a
gestdo de um programa social de tal envergadura é, sem duvida, extremamente
relevante para que sejam testadas as possibilidades de incentivo a participag@o dos
cidaddos e garantia da transparéncia do Programa, especialmente se considerarmos
que o proprio Presidente da Republica enfatiza a importancia deste programa como
instrumento de combate a excluséo social e conclama as comunidades a criarem seus
conselhos de acompanhamento do Bolsa-Escola.

Até setembro de 2001, a Secretaria do Programa Nacional Bolsa-Escola do
Ministério da Educagdo auditou 550 municipios. Algumas irregularidades foram
apontadas, por meio de cerca de 300 dentincias que chegaram a Secretaria, sendo na
maioria casos de prefeituras que s6 cadastram alunos da rede municipal de ensino,
quando por lei o programa destina-se a todas as criangas de 6 a 15 anos que freqiientam
o ensino fundamental (redes estaduais, municipais e escolas conveniadas). Em 30%
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dos casos, os problemas decorriam de falta de informagdo. Em caso de irregularidade,
sdo suspensos os beneficios, adotando os procedimentos para a recuperagdo dos
valores pagos indevidamente, aplicando multa aos responsaveis e, quando necessario,
ha encaminhamento do caso ao Ministério Publico. Entre as penalidades, estdo a
inscri¢do do municipio no Cadin (Cadastro Informativo de Créditos Nao-quitados do
Setor Publico Federal), a suspensdo das cotas do Fundo de Participagdo dos
Municipios, ou do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal, e, ainda,
o enquadramento na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Assim, o controle social sera fundamental para que os municipios nfo sejam
excluidos do Programa, o que, se por um lado pode prejudicar exatamente as
comunidades mais necessitadas — onde os problemas de exercicio da cidadania sdo
mais graves — por outro podera ter o efeito de “alavancar” o surgimento de
representagdes comunitarias legitimas e atuantes, dada a relacdo causa-efeito entre a
eficacia do controle e a garantia dos beneficios as familias.

No ambito do Sistema Unico de Saude, as Leis n° 8.080 e 8.142 ¢ seus
regulamentos prevéem a existéncia de Conselhos Nacional, Estaduais € Municipais
de Saude, orgdo colegiados de carater permanente e deliberativo, em cada esfera de
governo. O Conselho consubstancia a participagdo da sociedade organizada na
administracdo do Sistema de Satde, propiciando o controle social deste sistema. A
participacdo comunitaria é enfatizada na legislag@o, tornando os Conselhos uma
instancia privilegiada na discussdo da politica de satde. A legislagdo estabelece a
composigao paritaria dos usuarios, em relagdo aos outros segmentos representados.
Desta forma, um Conselho de Satde devera ser composto por representantes do
Governo, de profissionais de satde, de prestadores de servigos de saude e usuarios,
sendo o seu presidente eleito entre os membros do Conselho, em reunido plenaria.
Cada Conselho deve ser composto por no minimo 10 e no maximo 20 membros.

O controle social sobre o SUS foi objeto de debates na 10* Conferéncia Nacional
de Saude, que deliberou no sentido do seu aprofundamento. Para tanto, os
participantes da 10 CNS deliberaram que os Conselhos de Saude devem promover,
com apoio técnico e financeiro dos Gestores do SUS, a ampla divulgagdo das
resolugoes, atividades, datas e locais de reunido dos Conselhos de Satde, pelos
meios de comunicagao, cursos, seminarios palestras e boletins; financiar, com recursos
orcamentarios proprios e com outras fontes, jornais, boletins informativos e outras
publicagdes, com linha editorial autonoma e edi¢@o periddica, divulgando resolugdes,
informando sobre a aplicac¢do dos recursos dos Fundos de Saude, sobre experiéncias
inovadoras e sobre outros assuntos de interesse dos Conselheiros de Saude e da
sociedade; estimular a articulagdo sistematica entre Conselhos/Conselheiros de Saude
e sociedade civil, abrindo suas reunides a populacdo, demonstrando publicamente a
execucdo de seus gastos e suas agdes; estimular a participagdo dos Usuarios em
todos os niveis do SUS, promovendo formas participativas de planejamento e gestéo,
visando estabelecer prioridades de acordo com as necessidades da populagdo, que
devera ser consultada sobre a implanta¢do de programas, Unidades e Servigos de
Saude; cobrar dos parlamentares, do Poder Legislativo, dos Gestores do SUS e do
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Poder Executivo a aprovacdo de regras e a implementagdo de medidas que garantam
a transparéncia e a democratizagdo na alocac¢do de recursos financeiros e o controle
de sua utilizacdo, pressionando ainda para que apoiem lutas e propostas de interesse
coletivo; manter articulagdo permanente com o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas, os Conselhos da Seguridade Social, da Previdéncia Social e da Assisténcia
Social, a Promotoria dos Direitos do Consumidor, os Conselhos Tutelares, da Crianga
e do Adolescente, do Idoso e com as entidades representativas dos Trabalhadores
em Saude e dos Usuarios do SUS; e promover eventos ¢ oficinas abertas visando
informar os Usuarios do SUS e instrumentaliza-los para o exercicio da cidadania.

A 10" CNS decidiu também que os Conselhos e os Gestores do SUS devem
constituir e implementar novos mecanismos de participagdo, os quais devem ter
asseguradas pelos Gestores do SUS todas as informagdes necessarias para a analise
e deliberagdo das questdes a eles pertinentes, bem como para divulgagdo aos Usuarios.
Entre estes mecanismos, incluem-se os Conselhos Gestores nas Unidades e Servigos
de Saude publicos (ambulatoriais, hospitalares); os Conselhos Gestores nos hospitais
filantropicos e universitarios e nos servicos conveniados com o SUS. A renovacdo
de convénios do SUS com os mesmos devera ser condicionada a existéncia e
funcionamento destes Conselhos; as Ouvidorias e Servigos Disque-Dentncia em
todos os niveis do SUS, vinculados aos Conselhos de Satde; as Comissdes de Etica
Multiprofissionais, vinculadas aos Conselhos de Saude, para analisar dentncias de
mau atendimento e avaliar o comportamento dos Trabalhadores em Saude; os
Conselhos Distritais e Regionais de Satide; os Conselhos Deliberativos nas industrias
farmacéuticas publicas, compostos por 50% de representantes de usuarios, 25% de
representantes de trabalhadores, e 25% de gestores; o orcamento participativo setorial
sob o controle e coordenagdo dos Conselhos de Satude; as Conferéncias Micro-
Regionais de Saude; os foruns permanentes de defesa da cidadania plena, para
discutir questoes relativas ao SUS e a Reforma do Estado; os foruns anuais ampliados
nos Estados, nos Municipios, nos Distritos e nas Regides, para avaliar o processo de
implantagdo do SUS, o cumprimento das deliberagdes das tltimas Conferéncias e
propor tematicas pertinentes para as proximas. O carater deliberativo e o poder
fiscalizador dos Conselhos de Saude sobre as A¢des e Servigos de Saude devem ser
garantidos pelos Gestores do SUS por meio de encaminhamento aos Conselhos de
Saude, para discussdo, deliberagdo e acompanhamento, de todas as propostas
relativas a politica de satide (organizacdo, gestdo, financiamento, programas,
contratos e convénios etc.); homologacdo e implementacdo das decisdes dos
Conselhos de Saude; livre acesso de todos os Conselheiros de Saude a todas as
informacgdes sobre: producdo de servigos, horarios de trabalho (especialmente
plantdes), custos de atendimento, indicadores de saude, elaboragio e implementagéo
Planos de Satde, metas, propostas, programas, projetos, informagdes relativas ao
saneamento basico e ao meio ambiente, contratos e convénios com a rede privada e
filantrépica, implantagdo de consdrcios intermunicipais, orcamento para a saide e
extratos bancarios e fluxo de caixa diario das contas dos Fundos de Saude, auditorias
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e fiscalizagdes ou qualquer outra informagéo solicitada pelos Conselheiros de Saude.
A sonegacdo de informagdes deve implicar crime de responsabilidade.

Tais recomendagdes e delibera¢des decorrem da constatacdo de que o sistema
de saude passa por uma fase critica, marcada pela ineficacia global permeada por
algumas “ilhas de exceléncia”, evidenciando as contradi¢des da sociedade brasileira.
A “mitifica¢do” do controle social, ademais, ¢ vista como um dos sintomas desta
crise, a medida que a participa¢@o nos Conselhos de Saude, conforme estipulado na
Constituicdo Federal e na Lei n® 8.080, ndo supera as distor¢des do sistema de
representagdo, em que os setores com maior poder ou capacidade de articulacdo se
fazem representar, mas que isto garanta a democratizag¢@o da participagdo ou a sua
qualidade. Ademais, os Conselhos Nacional e Estaduais de Saude sdo excessivamente
dependentes do poder publico, que financia a sua atuacgdo, sem ter real autonomia
para sua autoconvocagio.

Esta participagdo envolve, porém, a compreensdo e dominio, por parte dos
participantes, do processo em que estdo inseridos, para que ndo ocorram relagdes de
dominagdo ou predominio de um grupo sobre os demais, ou para que a falta de senso
critico transforme a participacdo em simples “adestramento” ou permita que a
mobilizagdo seja manobrada e desviada na dire¢do de interesses egoistas (Tendrio e
Rozenburg, 1997, p. 103). Isso requer, € certo, acesso pleno a informagdo e
investimentos continuados em educagéo e formag¢do dos atores sociais, como insumos
indispensaveis a valorizagdo dos espacgos decisorios conquistados e abertos a
participacdo da cidadania.

Ampliar a participagdo, porém, ¢ também um processo politico, e enfrenta
obstaculos significativos. Segundo Motta (apud Cavalcanti e Cavalcanti, 1998), entre
estes obstaculos destacam-se os fortes tracos de uma sociedade tradicional ainda
presentes no Estado brasileiro, os conflitos com a superposi¢do de poder, em que as
divergéncias de interesse dos orgdos publicos representados nos colegiados
constituem matéria constante de debate, a concorréncia com as estruturas
preexistentes, uma vez que os colegiados assumem algumas fung¢des executivas dos
orgdos nele representados, a tendéncia de o poder decisorio ser deslocado
constantemente para cima, na tentativa de solucionar os conflitos e, por fim, o
despreparo dos dirigentes publicos para lidar com as tensdes decorrentes de uma
situagdo em que novos objetivos e fungdes decorrentes do processo descentralizado
e participativo, conflitam com os ja estabelecidos, afetando a estrutura do poder
burocratico e os inter-relacionamentos institucionais internos e externos por este
delineados.

O Orcamento Participativo como instrumento de controle social

As experiéncias de Or¢amento Participativo mostram que € possivel avancar
rumo a uma gestio publica mais transparente ¢ democratica, sem que seja preciso
privatizar o aparelho estatal ou abrir mdo do papel do Estado na provisdo de bens e
servigos de interesse da sociedade. Nesse item, refere-se as experiéncias de algumas
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cidades e Estados brasileiros, como Porto Alegre’, Belém e outras, € no Rio Grande
do Sul, em 1999, além do programa Porto Alegre Mais, iniciado em 1993, ¢ os
Conselhos de Representantes®, permitindo a articulagdo entre a democracia
representativa e a democracia participativa como parte de um novo desenho de
relagdes entre Executivo, Legislativo e a sociedade civil e o exercicio do controle e
fiscalizagdo das a¢des de governo em nivel local.

Quanto ao Orcamento Participativo, a participagdo social na gestéio publica,
desde a fase de elaboracdo dos planos e or¢camentos publicos, até a fase de
implementacdo e avaliagdo das politicas publicas, ¢ uma forma de resgate e ampliag@o
da cidadania por meio da democracia direta que vem sendo disseminada, no ambito
municipal, em varios estados brasileiros. As iniciativas implementadas tém sido
exemplos debatidos e recomendados por institui¢cdes estrangeiras, como as Nagdes
Unidas e o Banco Mundial, em face de seus inequivocos méritos.

Conforme afirma Jodo Freitas de Castro Chaves (2001, p. 35), ao analisar o
orcamento participativo implementado em Porto Alegre,

“a participac@o popular nas decisdes governamentais representa

0 que ha de mais moderno na politica brasileira, infestada de vicios

tecnicistas e anti-democraticos. O OP mostrou ser possivel inserir a

populagdo diretamente nas discussdes, para que esta construa a gestdo

juntamente com seus representantes legitimos.”

Identifica, na experiéncia, a idéia de democracia direta, propugnada por
Rousseau e nunca realmente implantada nos chamados Estados Democraticos de
Direito: “no Org¢amento Participativo, o povo esta no centro dos debates, participa
até as ultimas instdncias da elaboracdo e execugdo das leis orcamentdrias e de
planejamento.”

Mais de cento e trinta municipios adotam, hoje, no Brasil, o Or¢camento
Participativo, sem que isso implique algum matiz partidario ou ideologico,
demonstrando a efetividade dessa tendéncia. Importantes Estados brasileiros, como
Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Minas Gerais>, avangam na mesma direcdo. Na
América Latina, a experiéncia vai sendo disseminada, em paises como Uruguai,
Argentina, Colombia, México, Cuba, e Paraguai. Nos EUA, a experiéncia da cidade de
Escondido, na Califérnia, é considerada paradigmatica®. Na Europa, Espanha, Italia,

% Sobre esta experiéncia, ver Vieira Junior (1997), Genro e Souza (1998) e Kliksberg (1998).

5t Este programa, iniciado no Governo Tarso Genro (1993-1996), diferencia-se por envolver a
participacao popular no planejamento estratégico do municipio, em quatro eixos tematicos
bsico (reforma e desenvolvimento urbano, circulagio e transportes, desenvolvimento econdmico
e financiamento da cidade). Sobre essa experiéncia, ver Moura (1997) e Fedozzi (1999).

2 Sobre a forma de organizacao e atuagio destes Conselhos ver Caccia Bava (2001).
% Sobre aimplementagio do Orcamento Participativo em Minas Gerais ver Possa (1999).

% Ver BORSTH, Linda. Encuentros: Where North meets South. Disponivel em http://www.iaf.gov/
pubs/v21nlartcls/art7.htm em: 16 nov. 2001.
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Portugal e Franga tém buscado, na experiéncia brasileira, subsidios para ampliar a
democracia participativa em suas fronteiras. Institui¢des como o Banco Mundial tém
recomendado a sua adog@o como um mecanismo de controle sobre os recursos
publicos (Fedozzi, 1998a).

Na esfera municipal, a experiéncia porto-alegrense, implantada desde 1989,
tornou-se uma referéncia internacional, e ¢ considerada, pela sua extensio, sem
equivalente no mundo. O sucesso da implementagdo do OP, enfrentando inumeras
resisténcias de setores conservadores, se reflete na aprovacéo de 80% da populagio
de Porto Alegre e na redugdo dos espacos para o clientelismo e a corrupg@o, associada
ao alto grau de transparéncia no processo decisorio e ao nivel elevado de participagdo
direta de cidaddos no processo orcamentario (cerca de vinte mil pessoas) por ele
proporcionado.

Segundo Fedozzi (1998a), o orgamento participativo é uma modalidade de
gestdo publica baseada na elaboragdo e execuc¢do do orcamento publico,
especialmente para a escolha das prioridades dos investimentos municipais,
consistindo numa estratégia para a institui¢do da cidadania no Brasil. As vantagens
praticas do OP estariam concentradas na racionalidade do processo de orcamentagéo,
com resultados superiores as técnicas convencionais, que resultam via de regra em
orcamentos formalistas, que ndo correspondem as decisdes reais tomadas pelos
governantes®. Ao contrario, o OP representaria um efetivo compromisso com a
execucdo, que ndo resulta de processos de barganha nem tampouco de relagdes
clientelistas ou fisiologicas. Para Fedozzi, a dindmica do OP “engendra a constitui¢do
de uma esfera publica que parece favorecer o exercicio do controle social sobre os
governantes”, criando obstaculos objetivos tanto para a utilizacdo pessoal e privada
dos recursos publicos como para a troca de favores que caracteriza o clientelismo,
uma vez que € orientado por critérios de justiga distributiva e resulta do confronto de
demandas particulares entre si e entre elas e as de sentido mais universal, preservando
o interesse publico enquanto contetido da gestdo socio-estatal e principio delimitador
da res publica.

Como se v€, a experiéncia brasileira segue uma tendéncia observada em paises
que adotaram os principios de reforma do Estado associadas a Nova Geréncia
Publica, como Estados Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido. Ainda que se caminhe,
timidamente, no sentido de dar voz e visibilidade aos segmentos sociais atendidos
pelas politicas, tém pecado, segundo especialistas, pelo fato de - propugnando pela
implantac@o de novos paradigmas de gestdo publica, com enfoque no cidaddo-usuario,

% Naesferafederal, o enorme poder concentrado nas maos do Executivo torna ainda mais critica
essa situacdo. Inimeros parlamentares, 20 apreciar a proposta orcamentdria para o exercicio
seguinte, formulam emendas que, aprovadas, dependem da discricionariedade do Poder
Executivo para sua implementaco. E, na pritica, muitas delas acabam nio sendo executadas,
inclusive por forca de remanejamentos de recursos para a cobertura de despesas definidas a
revelia do Congresso Nacional, na forma de créditos suplementares autorizados pela prépria
Lei Orcamentaria anual.
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na descentraliza¢@o administrativa e na utilizagdo de indicadores de desempenho -
haverem dado pouca ou nenhuma énfase a capacidade estratégica e ao
profissionalismo dos aparatos publicos, especialmente nos niveis estratégicos de
governo (Méndez, 1996, p. 55).

Se, por um lado, estas reformas tém enfatizado a necessidade de flexibilizar
a administragdo publica, por outro, ndo t€ém contemplado a necessidade de assegurar
a coordenacgdo e a capacidade de gestdo, o que acaba por comprometer os seus
resultados, numa demonstracdo cabal de que o problema ndo encontrou ainda
alternativa viavel para sua solu¢fo, sendo a qualificacdo dos quadros do servigo
publico sob uma nova 6tica, que valorize os espagos democraticos e a participagao
da cidadania na formulacdo das politicas publicas e sua avaliagéo.

Trata-se, portanto, de uma fase de transi¢do, em que um novo modelo de
organizagdo estatal tenta suplantar - ainda que sem alteragdo substancial da natureza
da administragdo indireta - o que foi implantado nos ultimos 60 anos. Segundo
Shepherd e Valencia (1996, p.104)

“para combater a ineficiéncia e a inflexibilidade associadas ao

modelo de administragdo publica tradicional, alguns paises estdo

experimentando introduzir conceitos de mercado e competi¢do

em areas tradicionais da administragdo publica, especificamente

para criar mecanismos baseados naqueles conceitos que permitam

aos gerentes maior liberdade para administrar. Outros estdo

atacando o mesmo problema de uma forma mais evolutiva,

conservando uma parte maior da estrutura hierdrquica
tradicional”.

No mesmo sentido, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
identifica como estratégia essencial a reforma do aparelho do Estado “reforcar o
Nucleo Estratégico e ocupa-lo por servidores publicos altamente competentes,
bem treinados e bem pagos”, servidores “identificados com o ethos do servigo
publico, entendido como o dever de servir ao cidaddo” (Bresser Pereira, 1996a). No
Nucleo de Atividades Exclusivas, é apontada a necessidade de “substituir a
administragdo publica burocratica, voltada para o controle a priori dos processos,
pela administracdo publica gerencial, baseada no controle a posteriori dos
resultados e na competicdo administrada” (Plano Diretor, p. 58), e o fortalecimento
das praticas de ado¢do de mecanismos que privilegiem a participag@o popular tanto
na formulagdo quanto na avalia¢do de politicas publicas “viabilizando o controle
social das mesmas”.

Sem desmerecer a contribuicdo da avaliagdo de desempenho para o
aperfeicoamento da acdo dos entes da Administra¢do Publica e para a ampliacdo da
accountability e do controle social, uma questdo a ser respondida, ao se analisar
este processo, é se realmente se faz necessario tornar o setor publico estatal mais
proximo do setor privado, para que ele possa ser mais eficiente, e até que ponto sao
verdadeiras as constatacdes de que existe uma atavica tendéncia a ineficiéncia,
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decorrente da rigidez dos procedimentos e da incapacidade gerencial das
organizagdes estatais®.

No atual processo de discussdo da reforma do aparelho do Estado, esta
concepedo tem sido ponto de partida. Com isso, deslegitima-se, também no discurso
governamental, a atuagdo do Estado, o que conduz a elaboragéo de alternativas que
resultam na aproximagao entre setor publico e setor privado, € ou mesmo a abertura
a institui¢des privadas para que assumam atribui¢des antes a cargo do Estado.
Associa-se, entdo, a forma de propriedade publica um grau menor de eficiéncia, que
somente pode ser elevado mediante a sua transformacéo em propriedade privada ou
publica ndo estatal.

Qualquer analise isenta da Administragdo Publica conduz a conclusio de que
as diferengas entre setor publico e setor privado sdo insuperaveis, no Estado
Democratico de Direito. Imaginar, simplificando a abordagem, que a Administragio
Publica possa submeter-se a regras iguais as do setor privado, ¢ desconhecer a
propria natureza dos valores e recompensas associados a gestdo estatal. O Estado ¢
instrumento a servigo da sociedade, e deve ser gerido tendo em vista o bem comum,
e por isso se submete a condicionamentos e limitagdes. No caso do Estado Social
Democratico de Direito, quando estdo em jogo agdes destinadas a implementagéo de
um estado de bem-estar, a satisfagdo das necessidades basicas da sociedade e
implementagdo da justica social, diferentemente do Estado Classico ou do Estado
Gendarme, a situagio ¢ bem mais complexa. Toda e qualquer tentativa de avaliar as
acdes empreendidas por este Estado deve levar estas peculiaridades em consideragéo;
mais seriamente ainda devem ser consideradas estas peculiaridades, caso a intengéo
da avaliacdo seja tornar o governo transparente e prestar contas a sociedade.

Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia nos Programas
Governamentais do Governo Federal

A avaliagdo de desempenho e o contrato de gestdo, como se conclui da
abordagem até aqui realizada, podem trazer importantes e titeis contribuigdes para o
aperfeicoamento da gestdo estatal, contribuindo para o aumento do controle social e
da transparéncia na Administragio Publica.

Contudo, ¢ forgoso salientar que estes instrumentos ndo devem ser
substitutivos da relag@o hierarquica, necessaria num ambiente politico como € a
Administragdo Publica, nem tampouco servir de instrumento para que se proceda a
uma ampla “feudalizacdo” dos espagos de poder. Diversos estudos (Vishwanath e
Kaufmann, 1999; Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobatén, 1999) vém demonstrando que,
embora ainda seja necessaria pesquisa para mensurar ¢ entender o impacto do aumento

% Aeste respeito, Kliksberg (1992:38-39) demonstra, com grande propriedade, a “falicia da
incapacidade congénita” da Administragao Publica. Segundo este respeitado estudioso, a falsa
premissa de que o setor pablico € intrinsecamente ineficiente gera o que chama de “debate-
ardil” e substitui a problematica real, que € a de definir como o Estado podera se tornar
eficiente.
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da transparéncia em determinadas areas (mercado financeiro, por exemplo), pode-se
afirmar que ¢ desejavel que os paises adotem meios praticos de garantir o acesso as
informagdes publicas, tais como a institui¢do de consistentes praticas contabeis e de
auditoria, apresentag@o freqiiente de relatdrios, melhoria dos sistemas de tecnologia
da informacao e aperfeicoamento dos mecanismos de supervisio institucional.

Ao considerar os mecanismos que garantem a transparéncia € o controle
social como integrantes do conjunto de capacidades que compdem a governabilidade
e a governanga, pode-se dizer, sem duvida, que existe uma forte relagdo causal
(baseada em forte significancia encontrada nas correlacdes estatisticas entre as
variaveis) entre melhor governanga e melhor desempenho das institui¢des publicas
(e do governo como um todo). Em um estudo comparativo realizado em mais de 150
paises com apoio do Banco Mundial, Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton (1999)
comprovaram esta relacdo, apos construirem um sistema com mais de 300 tipos de
indicadores de governanga, agregados em seis indices: voz e accountability,
instabilidade politica e violéncia, efetividade do governo, carga regulatdria, império
da lei e corrup¢do. Em que pese serem ainda muito imprecisas, as categorias se
mostraram Uteis para comparar os resultados obtidos por diversos governos: os
testes estatisticos das hipoteses mostraram que, quanto melhores forem os indicadores
de governanga, melhores serdo os indicadores socioecondmicos mais importantes
(renda per capita, mortalidade infantil, taxa de alfabetizac@o, por exemplo).

Notadamente, a transparéncia por si s6 ndo garante esta melhoria de
desempenho, tendo de ser acompanhada por mecanismos que a tornem efetiva. Para
que se evitem as tendéncias disfuncionais da Administragdo, portanto, é requisito
essencial que a sociedade seja convidada a participar da gestdo destes contratos e
da prépria avaliacdo do desempenho das institui¢des publicas, de modo a assegurar
o controle social e externo da gestao estatal e a satisfag@o dos interesses dos usuarios.

Todavia, ndo se pode compactuar com propostas que visem jogar sobre as
costas do servidor e da sociedade o 6nus da ma gestao estatal. A contratualizagdo da
Administragdo Publica, pedra de toque da chamada “administragdo gerencial”, pode
ser utilizada como mecanismo de planejamento e avaliagdo de desempenho das
organizagdes publicas, e com mais facilidade naquelas atividades cuja natureza
econdmica permita que estes instrumentos sejam implementados sem riscos para a
efetividade das politicas publicas.

Trata-se, sem duvida, de uma mudanga de paradigma, onde o diagndstico
que sustenta as reformas aponta para uma “excessiva rigidez” das normas e principios
constitucionais, os quais seriam “incompativeis” com a gestdo eficiente do Estado
na modernidade. A este respeito, a visdo de Catala (1996b, p. 23-44) ¢é ilustrativa das
novas concepgdes, contaminadas pelo gerencialismo. O déficit de legitimidade das
Administragdes Publicas requer uma orientagdo mais clara para a eficacia e eficiéncia,
0 que acarreta uma “crise” do Direito Administrativo e um conflito entre suas
concepgdes limitadoras e o grau de liberdade requerido pela busca da eficiéncia. Para
renomados autores, sendo o regime juridico administrativo um “bloqueio dos
processos de racionalizagdo gerencial”, calcado na antidiscricionariedade, ele enrijece
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a pratica administrativa e se torna um obstaculo a inovagao, “obstruindo a introdugéo
de uma cultura empresarial” (Catala, 1996b, p. 28).

Deste conflito entre Direito ¢ Gerenciamento devera resultar uma sintese,
capaz de assegurar, em contrapartida a flexibilizagdo, maiores espagos de participagdo
dos interessados na gestdo, melhores instrumentos de controle de gestao e avaliagdo
de programas e responsabilizagdo, sem que se abra mao do controle judicial sobre a
Administragdo Publica (Catala, 1996b, p. 39). Mas, como aponta Deleon (1998, p.
539), via de regra o incremento da flexibilidade tem acarretado uma redugdo na
accountability, o que coloca, desde ja, em cheque a possibilidade de que se possa
conciliar ambos os requisitos, a menos que seja, efetivamente, alcangado o objetivo
de desenvolver-se novas formas de controle adequados as novas praticas gerenciais
que o gerencialismo introduz em segmentos cada vez mais extensos da Administracao.

Neste contexto, a adogdo de um sistema de indicadores de gestao, que avalie
permanentemente a eficiéncia, a eficacia e a qualidade dos servigos prestados a
comunidade tem um enorme potencial como ferramenta para melhorar a gestao publica.
As organizagdes publicas devem cumprir seus objetivos ao menor custo possivel e
definir critérios de eficiéncia na avaliacdo dos resultados. Longe de se descuidar da
missdo a cumprir, isto contribui para o reforco do objetivo de alcancar a maxima
eficiéncia no uso dos recursos fiscais.

A utilizagdo de indicadores de desempenho nas institui¢des publicas apresenta
algumas vantagens. Do ponto de vista organizacional,

Possibilita a avaliagdo qualitativa e quantitativa do desempenho global da

institui¢do, por meio da avaliacio de seus principais programas e/ou

departamentos.

Induz um processo de transformagdes estruturais e funcionais que permite

eliminar inconsisténcias entre a missdo da organizagio, sua estrutura e seus

objetivos prioritarios.

Apdia o processo decisorio de desenvolvimento organizacional e de

formulagao de politicas de médio e longo prazo.

Melhora a coordenacdo da organizagdo com seus dirigentes, estendendo o

processo até a discussdo fundamentada dos resultados e o estabelecimento

de compromissos com estes.

Apdia a introdug@o de sistemas de reconhecimento pelo bom desempenho,

tanto institucionais como individuais.

Gera maior grau de confiabilidade da gestdo institucional, permitindo eliminar

tramites desnecessarios neste novo contexto.

Do ponto de vista do gestor publico, por sua vez:

Melhora o processo decisorio: oferece aos gestores publicos a informacdo

necessaria para bem desempenhar suas fungdes de controle da maquina.

Permite a avaliag@o do desempenho da gestao: “liga” o desempenho individual

(de secretarios ou responsaveis por projetos) ao desempenho organizacional

e aos aspectos de gestdo de pessoas, além de motivar os funcionarios.

Possibilita a responsabilizacdo dos gestores a cargo dos projetos.

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 279



Viabiliza a participacio dos cidadéos: relatorios periddicos e transparentes

do desempenho da gestdo podem estimular o publico a ter mais interesse

pelos servigos publicos oferecidos pelas diferentes esferas e niveis de governo,
além de encorajar os funcionarios publicos a prestar servicos de melhor
qualidade.

Da maior objetividade ao discurso civico: torna as deliberagdes publicas sobre

a oferta dos servigos publicos mais objetivas, baseadas em fatos e mais

especificas.

Um dos elementos indispensaveis para que estes niveis de eficiéncia sejam
alcangados sem que sejam sacrificados os interesses diretos da coletividade na
prestagdo de servigos e acesso aos bens publicos é desenvolver e ampliar os espagos
de participag@o social na gestio publica.

Para a construcdo de um Estado mais transparente, Alessando Ferreiro Yazigi
(1999) ressalta a necessidade de uma cultura e de uma atitude de governantes e
governados que a favorega ¢ impulsione, assim como de determinagdes legais que a
tornem exigivel e traduzam este conceito em um direito cidaddo e uma obrigagio
estatal:

“Si por transparencia entendemos el acceso ciudadano oportuno,

suficiente y garantizado a informacion relativa al desemperiio de

las funciones publicas, se hace posible distinguir dos tipos de

transparencia: la transparencia activa y la transparencia pasiva.

a) Transparencia activa: Consiste en la difusion periddica y

sistematizada de informacion acerca de la gestion estatal. Se trata

de la obligacion impuesta a los organos del Estado para que con

la periodicidad que la norma le sefiale, publique toda la

informacion que sea necesaria para una evaluacion social de su

desempeiio. Esta informacion comprende, entre otras, la
explicitacion de las funciones, actividades, dotacion, presupuesto,
objetivos, indicadores de gestion, sistemas de atencion al puiblico,

etc., y debe estructurarse de modo que permita la comparacion

entre un ejercicio y otro. Asi, por ejemplo, las metas definidas y

explicitadas para el afio 98 debiesen permitir su cotejo con los

resultados expuestos en el informe del aiio 99.

A los efectos positivos que surgen del solo hecho de obligar al

Estado a poner por escrito sus compromisos de desempeiio, asi

como sus datos y cifras mds relevantes, se agrega la posibilidad

cierta de que la sociedad evaliie, no sélo la informacion que se

publique, sino el modo en que los datos evolucionan en el tiempo.

Es cierto que la corrupcion no se detecta por medio de informes

que preparen y publiquen los propios corruptibles. No obstante,

que duda cabe que por esta via se satisface y alimenta la conciencia

crecientemente vigilante de una sociedad asi mejor dotada para

exigir de los funcionarios publicos lo que la propia sociedad
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considere que debe exigir. La ética publica, concepto que excede
la mera ausencia de corrupcion grosera, se fortalece y hace exigible
en el marco de una cultura social que reconoce y ejerce sus derechos
frente al Estado, previo conocimiento y evaluacion de como el Estado
responde a la gente.

La transparencia activa es un instrumento central de la
modernizacion del Estado, en cuanto explicita compromisos
susceptibles de ser reclamados posteriormente como derechos
sociales. Mucho se ha avanzado en este sentido durante Los ultimos
anos. En efecto, mediante instructivo presidencial se ha establecido
la obligacion de los servicios puiblicos de publicar sus memorias y
balances institucionales. De igual modo, se ha hecho exigible el
levantamiento de una pagina web por cada servicio publico en la
que se exponga informacion de interés para los usuarios que, a su
vez, facilite el control social de la administracion. A la fecha, esta
instruccion presidencial ha sido cumplida por el 70% de los
organismos publicos del pais.

b) La transparencia pasiva: Este concepto denota la obligacion a
que debe someterse el Estado para conceder, a los ciudadanos que
lo requieran, acceso oportuno a la informacion que obre en poder
de los organos publicos, salvo que medie razon legalmente
establecida e imparcialmente acreditada, para justificar la reserva
o secreto de determinado tipo de informacion (seguridad nacional,
derechos de terceros, procedimientos en tramite cuya revelacion
anticipada perjudique el cumplimiento de una funcion publica,
etc.).

La regla general debe ser el libre acceso, y la excepcion el secreto.
Esta excepcion solo puede tener amparo en ley previa que defina
ciertas causales de denegacion de informacion. Asimismo, deben
los ciudadanos tener la posibilidad de cuestionar judicialmente la
denegacion de acceso que la Administracion fundamente en razon
de alguna causal legal.

Hasta hoy, y pese a los avances resefiados, la informacion que obra
en poder de los organos estatales no esta sujeta a un régimen
normativo que distinga con claridad entre aquello que debe ser
activamente informado a la gente (transparencia activa), aquello
que debe estar disponible para quien lo solicite (transparencia
pasiva), y, finalmente, aquello que debe mantenerse, temporal o
definitivamente al margen del conocimiento publico.

()

Sustraer del capricho o discrecionalidad de un funcionario el
acceso ciudadano a la informacion generada o detentada por el
Estado es, ciertamente, un acto de ciudadania, de fortalecimiento
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democratico. Es un instrumento claro de control social, es un acto

de fe en las personas y en la conveniencia de abrir las puertas del

Estado. Una vez vencidas las naturales resistencias opuestas por

quienes pretenden mantener las barreras entre lo que saben las

personas y lo que pasa en el Estado, las sociedades que avancen

por el camino de la transparencia disfrutardn de las ventajas de

haber afianzado la democracia en donde ella tiene realmente sus

cimientos: el conocimiento, poder y participacion de los

ciudadanos.”

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n° 19/98 incorporou, a partir de
propostas do Partido dos Trabalhadores e do Partido Democratico Trabalhista
oferecidas a Comisséio Especial que apreciou a matéria na Camara dos Deputados®’,
importantes orientagdes, na forma do § 3° do art. 37:

Art. 37 oo

$ 3° A4 lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na

administragcdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos publicos em

geral, asseguradas a manutengdo de servicos de atendimento ao

usudrio e a avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade

dos servigos,

11 - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes

sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

11l - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou

abusivo de cargo, emprego ou fungdo na administragdo publica®.

Cabe a lei, assim, assegurar a participac@o do usuario, especialmente mediante
o0 acesso as informagdes e a avaliagio periodica, externa, da qualidade dos servigos.
Embora ndo tenha sido ao final acolhida a proposta de que fosse assegurada a
“audiéncia dos usuarios na formulagdo das politicas publicas e na elaboracdo de
disposi¢des administrativas gerais que os afetem e sua atuacdo em colegiados, cujas
decisdes lhes digam respeito”, contemplada pelo Relator no Substitutivo votado
pela Camara dos Deputados, ¢ indispensavel avangar na institui¢ao destes mecanismos
de participagdo social. Somente através dessa participagdo se podera evitar ou
contornar efeitos perversos do processo de transferéncia para o setor privado de
atividades a cargo do Estado, ou impedir que a implementag¢do da administracido
gerencial produza uma administragdo publica descontrolada.

5 Ver Vieira Junior (1997).

®  Conforme registra Santos (1997b:257), a proposta de emenda constitucional previa, inclusive,
aaudiéncia dos usudrios na formulagdo das politicas publicas e na elaboragdo de disposigoes
administrativas gerais que os afetassem e sua atuagdo em colegiados cujas decisoes lhes
dissessem respeito (redagao dada pela Comissao Especial a0 § 1° do art. 37). Essa garantia, no
entanto, foi suprimida em plendrio, mediante destaque de votagio em separado apresentado
pelos Lideres dos principais partidos de sustentagdo ao governo FHC ( PMDB, PFL e PSDB).
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Embora o Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado tenha
sido extinto (o que deu um novo viés ao processo de “reforma”, talvez tornando até
menos criteriosa a implementacdo de medidas de ajuste), a discussio sobre o projeto
ndo tenha sido concluida no dmbito do Poder Executivo, e tampouco tenha sido por
ele encaminhada ao Congresso Nacional, o tema permanece figurando no discurso
governamental.

Mas a assungdo da implantagio da “reforma” pelo Ministério do Planejamento,
Or¢amento e Gestdo, agora mediante a atuagio da Secretaria de Gestdo, parecer estar
associada a uma mudanga neste discurso: ndo mais se fala em “Plano Diretor” ou
“Reforma do Aparelho do Estado”, mas em “Agenda de Gestdo de Estado” e “Novo
Modelo de Gestdo do Estado”, estando este subordinado aquela®.

Segundo o novo discurso, o grande desafio da Agenda de Gestao de Estado
¢ “transformar a atual cultura burocratica em uma administragio orientada para os
resultados esperados pela populagdo”, por meio de uma “nova divisdo de trabalho
entre poder publico e sociedade”, em que o setor publico tera “responsabilidades
ainda maiores no campo social e nas parcerias com o setor produtivo que o sustenta”.

Reciclando as concepgdes ja adotadas pelo Plano Diretor, o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo assume a variavel participacdo social, mas enfatiza
a busca da eficiéncia econdmica do Estado, que devera observar principios ja
identificados no dmbito da analise da administragido gerencial:

Prioridade para o cidad@o, que significa “orientar toda a gestdo para o

atendimento ao cliente-cidaddo”.

Desburocratizagao, que implica em “eliminar procedimentos para diminuir a

distancia entre o inicio de qualquer atividade e os resultados que ela deve

produzir”.

Descentralizagdo entre os diferentes niveis hierdrquicos de uma mesma

instancia de governo; de uma esfera de governo para outra; e do setor publico

para as organizagdes da sociedade.

Surge, porém, com maior énfase a preocupagio com a formagao de parcerias
com o setor privado e as organizagdes sociais para ampliar a participagao e 0s recursos
como meios para atingir resultados. Agrega-se a nogdo de “transparéncia”, ou seja,
produzir, organizar, sistematizar e divulgar, de modo rotineiro, os atos, o uso de
recursos e os resultados das ag¢des do governo, e a responsabilizagdo, por meio da
criagdo de mecanismos de avaliagio e responsabiliza¢do por resultados de acordo
com os padrdes de produtividade e qualidade. Surge também, como principio, o
profissionalismo, que implica adequar o perfil do quadro de servidores, mediante
treinamento orientado para atingir metas de produtividade e qualidade no
desenvolvimento dos programas, e a motivagdo, para que sejam sensibilizados e

»  Segundo Gilberto Guerzoni, em entrevista do Jornal do Auditor Fiscal em novembro de 1999, a
saida do Ministro Bresser e sua equipe da drea de administrago transformou em letra morta
o Plano Diretor, que era o projeto estratégico do governo para o setor. Para Guerzoni, nio existe
mais politica para a drea de administracdo pablica na Unido, mas sim um conjunto de
iniciativas confusas e erriticas visando 2 reducéo de despesas a qualquer custo.
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mobilizados os servidores publicos para que se tornem agentes ativos da
transformac@o da gestdo do Estado.

Ao mesmo tempo, insere-se a competi¢do, por meio de mecanismos que
permitam o uso de critérios de mercado e do conceito de cliente-fornecedor interno,
na gestdo dos programas, como forma de melhorar a qualidade do gasto e orientar a
contratacdo de servigos externos, € o uso das tecnologias da informacdo para o
atendimento ao publico, a fim de melhorar o desempenho gerencial dos programas e
reduzir custos e tempo dos procedimentos. Simultaneamente, enfatiza-se o
atendimento integrado ao cidaddo, para disponibilizar os servigos de atendimento ao
publico de natureza administrativa e disseminar, em parceria com os demais Ministérios
e destes com as administragdes estaduais, a implantagdo de sistemas de atendimento
integrado ao cidadao.

Finalmente, insere-se na retdrica reformista a contabilidade gerencial, de modo
a permitir a reducdo de custos e desperdicios, inclusive como um dos critérios de
avaliagdo de desempenho, e a capacitagdo gerencial, mediante o estimulo ao
aperfeicoamento continuo dos responsaveis pela realizacdo das agdes do governo.

Entre a retorica e a pratica, porém, a distancia ¢ muito longa.

Se é fato, como afirma Bresser Pereira(1997a), que a reforma do Estado dos
anos 90 “¢ uma reforma que pressupde cidaddos e para eles esta voltada”, exigindo
a participagdo ativa dos cidaddos, ¢ imprescindivel que sejam criados e
institucionalizados mecanismos que permitam esta participacdo. Para tanto, devem
ser criados canais para a participag@o da sociedade na gestao publica viabilizando o
controle social do Estado, através da participacdo de usuarios, funcionarios e da
cidadania em geral na gestdo das politicas e servigos publicos, viabilizando a
negociagdo transparente, publica, das prioridades e a¢des centrais de governo. Como
afirma Tarso Genro (1996:5-9), deve-se procurar extinguir a separagdo burocratica
que existe entre Estado e Sociedade, o que s6 pode realizar-se por mecanismos que
emerjam da sociedade civil, capazes de alimentar cada vez mais sua autonomia, através
de formas diretas de controle, combinadas com o Estado de Direito: “A reforma do
Estado s6 € viavel e verdadeiramente moderna se for uma reforma na relagéo Estado-
sociedade, ou seja, se for uma reforma do Estado também concebida com uma reforma
social.”

E preciso, também, considerar, como alerta Diniz (1995), a auséncia, no Brasil,
de condigdes de exercicio pleno da cidadania, dado o alto grau de exclusdo social da
populagio, em que mais de 30 milhdes de cidadaos vivem abaixo da linha da miséria,
e onde os indicadores sociais apontam uma concentra¢do de renda que nos coloca
como o 4° pior pais do mundo em termos de desigualdade, e onde uma larga parcela
da populagio vive sob condigdes de destitui¢do social e politica, sequer tendo acesso
aordem legal e ao exercicio de direitos. Fedozzi (1998a) agrega a essa analise o fato de
que o cunho patrimonialista caracterizador do Estado brasileiro impde sérios
obstaculos estruturais a cidadania, uma vez que esta exige condigdes politico-
institucionais frontalmente contrarias as daquele, principalmente o exercicio impessoal
do poder e o respeito ao contrato social. E preciso, entdo, produzir-se novas relagdes
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institucionais e sociais que promovam o deslocamento, o bloqueio e a substituigdo
das praticas patrimonialistas no exercicio do poder, e a criagdo de esferas publicas de
mediagfo institucional e de regulacio democratica da utilizagdo dos recursos publicos,
0 que requer uma mudanga estrutural na sociedade brasileira.

Ainda assim, esta reforma deve incidir sobre a forma de gestdo do Estado, o
que acaba por exigir a superagdo do sistema representativo, que se mostra
crescentemente insuficiente para realizar o carater funcional do Estado e sua
legitimagdo (Soares, 1996), de modo a resgatar a sede primeira do préprio poder
estatal, que é a cidadania, superando-se os limites formais da democracia
representativa. Além disso, conforme afirma Kliksberg (1998, p. 40),

“em matéria del buen funcionamento del programa, y de la

prevencion de la corrupcion, el aporte de la participacion

comunitaria organizada puede ser insubstituible. El control social
obligard a la transparencia permanente, signifcard un seguro contra

desvios, permitira tener idea a tiempo de desarrollos indeseables a

efectos de actuar sobre los mismos.

Finalmente, los jueces mas indicados para evaluar los efectos

realies de los programas sociales son sus destinatarioss. Las

metodologias modernas de evaluacion participativa, y de

investigacion accion permiten que la comunicad de modo organico

indique resultados efectivamente obtenidos, deficiencias, efectos

inesperados favorables y desfavorables, y elementos claves para

disefos futuros.”

Evidentemente, ha custos intrinsecos a esta mudancga, entre os quais o
surgimento de conflitos de interesse, a gerag@o de expectativas, a influéncia de grupos
de pressdo organizados, e a propria dificuldade de identificar-se os representantes
legitimos da comunidade no processo. Como salientam Tenério e Rozenburg (1997,
p. 102), é necessario separar o joio do trigo, distinguir a legitima participagdo da mera
manipulagdo, formas validas de cooperacdo entre Estado-sociedade da simples
cooptagdo ou da pseudoparticipagdo. Além disso, como alerta Dowbor (1998, p. 50),

“Ndo se trata naturalmente de reduzir a sociedade ao ‘espago local’,

na linha poética de um ‘small is beautiful’ generalizado. Trata-se,

isto sim, de entender a evolugdo das formas de organizagdo politica

que dao sustento ao Estado: a modernidade exige, além dos

partidos, sindicatos organizados em torno dos seus interesses, e

comunidades organizadas para gerir o nosso dia a dia. Este ‘tripé’

de sustenta¢do da gestdo dos interesses publicos, que pode ser

caracterizado como ‘democracia participativa’, é indiscutivelmente

mais firme do que o equilibrio precario centrado apenas em partidos

politicos.”

Um exemplo desta situacdo € a constante no artigo 10 da CF: embora esteja
assegurada aos trabalhadores e empregadores a participagdo nos colegiados dos
orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto
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de discussdo e deliberagdo, muito pouco foi feito para tornar efetivo o mandamento
constitucional, sendo excegdes avangos registrados, por exemplo, na gestdo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador, por meio do seu Conselho Deliberativo. Ja na aplicagéo
do art. 194, paragrafo unico, inciso VII da CF, que prevé o carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa da seguridade social, com a participacdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados, embora tenha
sido produzida uma legislagdo especifica para assegurar esta participacdo, o Poder
Publico resistiu a ela de todas as formas possiveis, justificando esta resisténcia na
necessidade de controle dos gastos com a previdéncia e assisténcia social. No dambito
do Sistema Unico de Satde, a diretriz constitucional contida no art. 198, inciso III,
que fixa como diretriz para a organizagéo do sistema a “participagdo da comunidade”
materializou-se na criagcdo de organismos colegiados com poderes deliberativos, a
serem descritos adiante.

Participacio e controle social na Emenda Constitucional n° 19/98

Com a Emenda Constitucional n° 19/98, introduziu-se na Carta Constitucional
brasileira comando no § 3° do art. 37, que prevé que “a lei disciplinara as formas de
participag@o do usuario na administragdo publica”.

A mesma emenda constitucional fixou prazo de cento e oitenta dias para o
envio ao Congresso Nacional de projeto de lei complementar regulamentando o
artigo 163 da Constitui¢do, mas a proposicdo enviada, além de regulamentar parte
deste artigo, regulamentou em parte também o artigo 165, § 9° da CF, que remete a lei
complementar dispor, dentre outras, sobre a elaboracdo da lei orcamentaria anual.

Neste contexto foi editada a Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que em seu artigo 48 prevé importantes instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal. Sdo estes instrumentos os planos, os orgamentos e
leis de diretrizes orgamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio;
o Relatdrio Resumido da Execugdo Orgamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal. Em
seu paragrafo inico, define o artigo 48 que a transparéncia sera assegurada também
mediante incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboragdo e de discussio dos planos, lei de diretrizes orgamentarias
e or¢amentos.

Apesar destes avangos formais, inexiste ainda, na esfera federal, qualquer
disposi¢do legal ou regulamentar que assegure aos cidaddos, por meio de participagdo
direta, a possibilidade de interagirem com o Poder Ptblico durante a fase de elaborag@o
e discussdo do Orgamento Geral da Unido. Os principios constitucionais e o fixado
na Lei de Responsabilidade Fiscal dependem de regulamentagdo, sem o que
permanecerdo letra morta, convalidando-se, pela omissdo dos Poderes, a sua
inefetividade.

Conforme alerta o Prof. Simon Schwartzmann, as formas tradicionais de
representagdo democratica apresentam dois problemas: um ¢é a corrupgio, ¢ 0 outro
¢ o das dificuldades inerentes ao proprio modelo politico de representagdo
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democratica. Neste ultimo caso, estdo presentes as proprias limitagdes do sistema
democratico dentre a quais a tendéncia a oligarquiza¢do dos regimes politicos
burocratizados, e os problemas de racionalidade substantiva, proprios do welfare
state, que requerem, presumivelmente, formas de relacionamento mais direto entre
governo ¢ cidadania, sem que isso represente o esvaziamento dos sistemas
representativos tradicionais. O orgamento participativo, assim, ¢ um mecanismo de
organizagdo politica de tipo pos-democratico, ou seja, que permite superar as
limitagdes inerentes aos formatos democraticos usuais, ¢ uma nova fronteira a ser
desbravada.

Via de regra se coloca como argumento contrario a esta democratizacdo a
grande dificuldade, ou impossibilidade, de se estabelecer a nivel estadual ou federal,
0 orcamento participativo. Mas esta dificuldade ha de ser superada por meio da
regulamentagdo competente, da experimentagdo e do uso de experiéncias anteriores
exitosas.

Para superar esta dificuldade, foi apresentado a Camara dos Deputados, em
abril de 2001, pelo Deputado Walter Pinheiro (PT-BA), projeto de lei complementar,
visando assegurar a participagao social na elaboragdo do Or¢amento Publico Federal,
por meio de 6rgdos colegiados, ndo integrantes da Administragdo Publica, destinados
aregular e implementar a participag@o popular no processo de elaboragio dos planos
e or¢amentos publicos. Propunha a iniciativa a criagdo de um Conselho Nacional de
Or¢amento Federal e Conselhos Estaduais de Or¢amento Federal, além de Conselhos
Municipais de Orgamento Federal em cidades com mais de 50 mil habitantes, para
elaborar a proposta de or¢amento federal. Entre os principios para a sua operacao,
propunha o da participagao universal e direta do cidaddo, ou mediante representantes
eleitos e entidades representativas da sociedade civil, independentemente de origem,
raga, sexo, cor, idade, credo, renda, grau de instrugdo, profissdo ou filiago partidaria;
o do amplo acesso as informagdes sobre atos de governo, as finangas da Unifo e
sobre a sua execu¢do or¢amentaria e financeira, ressalvado o disposto no art. 5°, X e
XXXIII da Constituicdo Federal; a participagdo em todas as etapas de formulagéo
dos projetos de lei do plano plurianual e dos orgamentos anuais, na esfera do Poder
Executivo da Unido; a auto-regulamentac@o da participacdo dos representantes da
sociedade civil, pelos 6rgdos para tanto instituidos; e a prestagdo de contas e avaliagdo
da execucdo dos orcamentos publicos. A participagdo popular na formulagdo dos
projetos de lei do plano plurianual e dos orgamentos anuais, na esfera do Poder
Executivo da Unido, dar-se-ia mediante a realizagio de reunides e audiéncias publicas,
em carater municipal, estadual ou regional e nacional, com a participagdo de
representantes credenciados do Poder Executivo; a iniciativa popular na apresentagio
de propostas; a participagdo de delegados eleitos, nos Conselhos Municipais,
Estaduais e Nacional de Or¢amento Federal; a participagdo de representantes de
entidades representativas da sociedade civil, definida em regulamento, a ser baixado
pelos Conselhos; e a proposi¢do de diretrizes, metas e prioridades.

A fim de assegurar o assessoramento técnico indispensavel, atribui-se ao
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo a responsabilidade de secretariar
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os conselhos. A participagdo popular dar-se-a por meio de reunides e de Plenarias
Municipais e Estaduais, as quais caberia eleger Representantes para compor os
Conselhos Estaduais ¢ Nacional de Or¢amento Federal, sistematizar e definir as
prioridades e hierarquia dos investimentos, programas, projetos e atividades a serem
incluidos nos projetos de lei do plano plurianual e da lei orcamentaria anual. O
Conselho Nacional de Orcamento Federal teria a responsabilidade de harmonizar,
sistematizar e consolidar as propostas encaminhadas pelas Plenarias Municipais e
Estaduais, bem como deliberar sobre os termos finais da Proposta Or¢amentaria
elaborada pelo Poder Executivo da Unido a ser enviada ao Congresso Nacional. As
propostas deveriam ser encaminhadas ao Presidente da Republica com antecedéncia
de pelo menos 60 dias do prazo para encaminhamento dos projetos de lei do plano
plurianual e da lei or¢amentaria anual ao Congresso Nacional. Anualmente, o Poder
Executivo prestaria contas a populag@o, nas Assembléias e foruns tematicos, sobre o
cumprimento das delibera¢des adotadas no ano anterior.

Apesar dos méritos da proposi¢do, a mesma ndo logrou ser admitida pela
Camara dos Deputados, em virtude de vicio de iniciativa. Assim, permanece sem
qualquer regulamentacdo o principio albergado pelo artigo 48 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), que estipula instrumentos
de transparéncia da gestdo fiscal:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos

quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos

de acesso publico: os planos, or¢amentos e leis de diretrizes

orcamentdrias, as prestagdes de contas e o respectivo parecer

prévio; o Relatorio Resumido da Execugdo Or¢amentdria e o

Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas destes

documentos.”

Pardagrafo unico. A transparéncia serda assegurada também

mediante incentivo a participag¢do popular e realizagdo de

audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e de
discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e orcamentos.”

$ 42 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais
de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissdo referida
no § 1% do art. 166 da Constitui¢do ou equivalente nas Casas
Legislativas estaduais e municipais.

$ 52 No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada
semestre, o Banco Central do Brasil apresentard, em reunido
conjunta das comissdes temdticas pertinentes do Congresso
Nacional, avaliagdo do cumprimento dos objetivos e metas das
politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto
e o custo fiscal de suas operagdes e os resultados demonstrados nos
balancos.
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Art. 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente,

da politica e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados

por conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de

todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de

entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

I - harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da Federagdo,

1l - disseminagdo de prdticas que resultem em maior eficiéncia na

alocagdo e execugdo do gasto publico, na arrecadagdo de receitas,

no controle do endividamento e na transparéncia da gestdo fiscal;

Il - adog¢do de normas de consolida¢do das contas publicas,

padronizag¢do das prestagdes de contas e dos relatorios e

demonstrativos de gestdo fiscal de que trata esta Lei Complementar,

normas e padrées mais simples para os pequenos Municipios, bem

como outros, necessdrios ao controle social;

1V - divulgacao de andlises, estudos e diagnosticos.

$ 12 O conselho a que se refere o caput instituira formas de

premiag¢do e reconhecimento publico aos titulares de Poder que

alcan¢arem resultados meritorios em suas politicas de
desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestdo

fiscal pautada pelas normas desta Lei Complementar.

$ 22 Lei dispora sobre a composi¢do e a forma de funcionamento do

conselho.”

Este dispositivo acha-se em vias de ser regulamentado pelo Projeto de Lei n°
3.744, de 2000, enviado a Camara dos Deputados pelo Presidente da Repiiblica em
novembro de 2000.

Em seu artigo 1°, o projeto prevé que o Conselho de Gestdo Fiscal - CGF,
orgdo de deliberagdo coletiva, ficara vinculado ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao, com a participagdo de representantes da Unido, dos Estados,
dos Municipios e de entidades técnicas representativas da sociedade, tendo por
finalidade estabelecer as diretrizes gerais para o acompanhamento e avaliacdo
permanente da politica e da operacionalidade da gestao fiscal. Neste mister, seriam
de sua competéncia harmonizar e coordenar as praticas relativas a gestdo fiscal entre
todos os entes da Federag@o; disseminar praticas de eficiéncia na alocac@o e execugéo
do gasto publico, arrecadag@o, controle do endividamento e transparéncia da gestio
fiscal; editar normas gerais para consolidag@o das contas publicas, padronizag¢do das
prestagdes de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestdo fiscal; adotar
normas e padrdes mais simples para os pequenos municipios, bem como outros
necessarios ao controle social; e divulgar analises, estudos e diagndsticos. Podera
também instituir premiacdo e reconhecimento publico aos titulares de Poder que
alcangarem resultados meritorios no desenvolvimento social e na gestdo fiscal, na
forma prevista em regimento interno.

O CGF sera composto de quinze membros e respectivos suplentes, sendo seis
representantes da Unifo (trés do Poder Executivo, um do Poder Legislativo, um do
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Poder Judiciario e um do Ministério Publico da Unifo) e quatro representantes dos
Estados, sendo um do Poder Executivo, um do Poder Legislativo, um do Poder
Judiciario e um do Ministério Publico. Os Municipios teriam dois representantes,
sendo um do Poder Executivo e um do Poder Legislativo. A sociedade civil seria
representada por cidaddos indicados pelo Conselho Federal de Contabilidade, pelo
Conselho Federal de Economia e Conselho Federal de Administragdo. Os membros
terdo mandato de dois anos, permitida uma recondugio.

As reunides do Conselho, de carater deliberativo, ocorrerdo ordinariamente a
cada quadrimestre, por convocagdo de seu presidente, ou, extraordinariamente,
mediante convocagdo deste ou de um tergo de seus membros, observado, em ambos
0s casos, 0 prazo minimo de cinco dias entre a convocagio ¢ a realizagdo da reunido,
sendo excluido o membro que ndo comparecer a duas reunides consecutivas ou a
quatro intercaladas. O CGF sera presidido por um de seus integrantes, dentre os
representantes da Unido, indicado pelo Presidente da Republica.

Com o objetivo, igualmente, de regulamentar o comando constitucional do §
3° do art. 37 da CF, o Deputado Marcos Afonso (PT-AC) apresentou importante
projeto, ora em tramitagfo na Camara dos Deputados (PL n°2.587, de 2000)*° dispondo
sobre a participag@o popular ¢ o controle social dos atos de gestido do Poder Publico,
e disciplinando o acesso dos cidaddos e da sociedade civil organizada a informagdes
relativas as finangas publicas.

Segundo a proposta, a participacéo popular na Administragido Publica € pratica
essencial ao processo democratico e inerente a cidadania, e sera viabilizada, facilitada
e estimulada pelo Poder Publico. Aos cidaddos e suas entidades representativas sera
assegurado o direito de participagdo e controle da agdo publica, abrangendo as
hipoteses de consulta prévia, acompanhamento e avaliacdo das politicas, programas,
projetos ou atividades governamentais. A avalia¢do social compreende a analise
critica feita pela sociedade civil dos impactos, em termos de beneficios e vantagens
sociais, resultantes das a¢des do Poder Publico ou daquelas executadas por
particulares com recursos publicos.

Nos termos do art. 2° do Projeto, o controle social abrangera a gestdo da
Administragdo Publica Federal direta e indireta e as agdes executadas pela Unido de
forma descentralizada. Consistird em ag¢do permanente e voluntdria exercida por
cidaddos, ou por entidades legalmente organizadas e com legitimidade para os
representar, visando a supervisdo popular plena do uso ou aplicag@o dos recursos
publicos, especialmente quanto a obedi€ncia aos principios constitucionais de
legalidade, legitimidade, economicidade, impessoalidade, moralidade e publicidade,
abrangendo, inclusive, a aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas publicas.
A legitimidade das entidades representativas de cidad3os, para fins de controle social,
serd conferida pelas disposi¢des estatutarias fundadas na democracia, pela
comprovacao da participaco efetiva dos associados ou membros em suas atividades
e pela adogo de praticas democraticas e solidarias na sua gestdo interna e na

% Veraintegra do Projeto disponivel em http://www.camara.gov.br/marcosafonso1313/pl2587.htm
em 17.11.2001.

290 Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras



articulagdo com entidades ou movimentos populares congéneres. Cabera ao Poder
Publico manter cadastro das entidades da sociedade civil legalmente constituidas e
em atividade ha pelo menos um ano, para efeito de institucionalizago e implementa¢do
da consulta prévia, do acompanhamento da execug¢@o e da avaliagdo de programas,
projetos ou atividades governamentais.

Em seu artigo 5°, o Projeto assegura a todos o acesso a informagdes sobre a
gestdo financeira e operacional necessarias ao acompanhamento e avaliagdo das
acdes governamentais, ressalvados apenas os assuntos de carater sigilosos, assim
legalmente definidos. Este direito de acesso abrangeria o acesso aos sistemas
informatizados gerenciados pelos Poderes da Unido, relativos a administracio
financeira e orgamentaria, assim como a outras areas relevantes ao controle social e
aos termos de acordos, contratos, convénios firmados no ambito do Setor Publico ou
entre o Setor Publico e organizagdes da sociedade civil, com ou sem fins lucrativos.
As autoridades teriam trinta dias para prestar as informagdes solicitadas pelos
cidadaos.

A fim de ampliar o nivel de conscientizagio da sociedade, prevé no art. 7° que
os Poderes da Unido deverdo destinar pelo menos vinte por cento dos recursos
destinados a publicidade para a realiza¢do de campanhas de carater educativo que
visem ampliar e aperfeigoar a participa¢do popular e comunitaria no planejamento,
fiscalizag¢@o e avaliagdo das agdes publicas. O Tribunal de Contas da Unido e o
Ministério Publico da Unido deverao promover a¢des permanentes visando informar
e conscientizar a sociedade sobre a relevancia e o alcance da participagdo popular
para a moralizag¢@o e a racionalizagdo da agdo publica e as atribuigdes legais e
constitucionais que ambos possuem nesta area.

A fim de viabilizar a atuagio do Tribunal de Contas da Unifo no processo de
controle social, prevé a implantagéo, neste drgdo, por meio de resolugdo, de uma
Secretaria Especial para, sob a coordenacdo de um Ministro do Tribunal, conhecer,
processar e encaminhar as dentncias, reclamagdes e queixas populares, que tenham
por objeto a apuracao e corre¢do de erros, omissdes ou abusos de agentes publicos
federais, ou outros gestores abrangidos pela sua jurisdi¢cdo, considerados
incompativeis com os principios da Administragdo Publica, e determinar a instauragao
de procedimentos para a apuracdo de ilicitos administrativos, notadamente aqueles
que visem ao resguardo dos recursos publicos e dos direitos dos usuarios de servigos
publicos federais, executados de forma direta, indireta ou descentralizada. Cabera
ainda a Secretaria Especial encaminhar as propostas da sociedade civil que tenham
por fim o aperfeicoamento dos servicos publicos em geral, em termos de moralidade
e respeito aos direitos do cliente-cidaddo, assim como o combate a corrupgdo. Para
tanto, a Secretaria Especial podera, sem a interveniéncia do Plenario ou das Camaras,
requerer documentos e informagdes a qualquer 6rgao ou instituigio sob sua jurisdigdo,
cujo atendimento dar-se-a no prazo de até quinze dias, contados do recebimento
oficial da solicitagdo, ressalvados os casos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga
da sociedade ¢ do Estado; determinar a realiza¢do das inspecdes, auditorias e
fiscalizagdes que repute necessarias, assinando prazo para a conclusdo dos trabalhos;
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e requerer providéncias a qualquer 6rgéo ou instituigdo competente da Administragio
Publica Federal, quando a agdo necessaria ndo estiver incluida nas atribui¢des proprias
do Tribunal. A Secretaria Especial publicara, trimestralmente, resumo das dentncias
que lhe foram apresentadas até 30 dias anteriores a publicagdo, constando o objeto
questionado, o 6rgdo ou entidade gestora, os fatos eventualmente apurados, as
providéncias adotadas, mantendo-se o sigilo relativamente a autoria da denuncia.

Prevé ainda o Projeto que as petigdes, reclamagdes, representagdes ou queixas
de qualquer cidadio contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas
recebidas pelas Comissdes do Congresso Nacional ou de suas Casas terdo relatores
designados na reunidio posterior ao recebimento, devendo o relatorio ser apresentado
no prazo de trinta dias. Os relatores poderdo requerer providéncias e informagoes a
qualquer 6rgéo ou instituicdo do Poder Publico, os quais ficam obrigadas a atender
em carater de urgéncia, no prazo maximo de até quinze dias contados do recebimento
da solicitacéo.

A fim de garantir a efetividade dos instrumentos de controle social propostos,
estipula o projeto que a sonegagdo de informagdes, ou a prestagdo destas fora dos
prazos previstos nesta Lei, e a ndo adogfo tempestiva de providéncias, assim como
o fornecimento de informagdes falsas ou incompletas, sujeitam os infratores as penas
de reclusdo de um a quatro anos e multa de 1.000 a 10.000 UFIR, sem prejuizo das
san¢des administrativas cabiveis. A a¢do de responsabilizagdo serd proposta pelo
Ministério Publico, por iniciativa propria ou mediante representacdo do Tribunal de
Contas da Unido, de qualquer das Comissdes do Congresso Nacional ou de suas
Casas, ou do proprio interessado. Tipifica, ainda, como crime de responsabilidade
estas infracdes quando cometidas pelo Presidente da Republica, Ministros de Estado,
Ministros do Supremo Tribunal Federal ou pelo Procurador - Geral da Republica. Em
se tratando de servidor publico, a sonegacdo ou o fornecimento de informagdes
falsas ou incompletas, quando necessarias ao exercicio do controle social, ou ainda
a prestagdo destas fora dos prazos legalmente previstos, e o descumprimento de
providéncias determinadas pelo Tribunal de Contas da Unido em processos
instaurados para atender as disposi¢des legais relativas ao controle social,
constituiriam causa de demissdo. As mesmas penas seriam aplicaveis em caso de
divulga¢do de dados e informag¢des relativos a opinido publica, baseados em
levantamentos falsos, incorretos ou manipulados com vistas a distor¢o desta opinido.

Para assegurar a publicidade e transparéncia dos atos de gestdo que envolvam
a transferéncia de recursos federais para os municipios, propde alteragio aos arts. 1°
e 3°da Lei n®9.452, de 20 de margo de 1997, a fim de que os orgéos e entidades da
administragcdo federal direta e as autarquias, fundagdes publicas e sociedades de
economia mista federais notifiquem da liberago de recursos financeiros que tenham
efetuado, a qualquer titulo, para Estados, Distrito Federal e Municipios, no prazo de
dois dias tteis, contados da data de liberagio, além das Camaras Municipais, também
as respectivas Assembléias Legislativas e os deputados federais e senadores dos
respectivos Estados e Distrito Federal para os quais os recursos financeiros foram
liberados. As entidades privadas contempladas com recursos federais, mediante
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ajustes, contratos ou convénios, informarfo oficialmente a todos os seus associados
e aos beneficiarios de suas agdes, os valores recebidos e a correspondente destinagado
prevista.

Prevé, também, que os Poderes da Unido, em suas diversas interagdes com os
estados, Distrito Federal, municipios e entidades da sociedade civil, deverao estimular
a disseminagdo e ampliagdo da participagdo da sociedade local nas defini¢des e nas
decisdes das politicas publicas, mediante a criagdo de espagos plurais de interlocug@o
e negociagdo. Torna obrigatdria a inclusdo, nos ajustes, contratos ou convénios para
repasse de recursos, firmados pelos Poderes da Unido com estados, Distrito Federal,
municipios ou com entidades privadas, da introdugdo de clausulas que viabilizem a
participacdo dos cidaddos e das entidades da sociedade civil locais no
acompanhamento, fiscalizagdo e avaliagdo das agdes pactuadas.

No ambito do Poder Executivo da Unido, determina que a Secretaria Federal de
Controle publique no Diario Oficial da Unido resumo de relatorios de inspegdo
realizados nas unidades seccionais dos ministérios civis e das unidades de controle
interno dos ministérios militares, do Estado-Maior das Forgas Armadas, da Secretaria-
Geral da Presidéncia da Reptiblica, da Advocacia-Geral da Unido e do Ministério das
Relagdes Exteriores e certificados de auditorias, inspegdes, relatérios finais das
tomadas de contas especiais, avaliagdes operacionais e demais procedimentos de
fiscalizag@o realizados nos 6rgdos e entidades da sociedade civil.

Amplia, ademais, a legitimag8o para a proposicao de agdo popular, incluindo
as entidades da sociedade civil, sem vinculagéo politico - partidaria, constituidas
para defesa de interesses coletivos, tém legitimidade para ajuizar agdo que objetive
anular ato lesivo ao patrimonio publico da Unido ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e
cultural, com iseng¢do de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia, salvo comprovada
ma-fé.

Obriga, por fim, a Secretaria do Tesouro Nacional a disponibilizar, em sua sede
e em todas as suas reparticdes, bem como na “Internet”, os dados relativos a
programagao financeira e a execug@o orcamentaria e financeira da Unifo atualizados,
bem como o Balanco Geral da Unido, as Contas apresentadas pelo Presidente da
Republica e a consolidagdo dos balangos dos estados, Distrito Federal ¢ municipios
relativos aos exercicios anteriores, permitindo o livre acesso e a consulta destes
documentos aos interestados.

Fixa, ainda, como diretriz geral, que os planos e programas do Governo Federal,
especialmente aqueles de carater social, deverdo obrigatoriamente prever e
implementar o controle social, compreendendo a definigdo, a decisdo, a fiscalizagdo e
a avalia¢do permanente da a¢do, mediante a participagdo direta dos beneficiarios ou
de suas entidades representativas. Veda, para assegurar a autonomia do processo de
controle, a participagdo nos 6rgdos de consulta, criados pelo Poder Publico, de
pessoas vinculadas a partidos ou grupos politicos situacionistas ou de servidores
publicos vinculados aos 6rgaos executantes das respectivas politicas ou programas
governamentais.
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Segundo a Justificagdo apresentada pelo Deputado Marcos Afonso,

“ao elaborar a Carta Magna, o Constituinte, em vdrias
ocasioes, inseriu dispositivos reafirmando a cidadania como um dos
principios basilares do regime, traduzida na participagdo do povo
na composi¢do dos orgdos e na dindmica do poder publico. Por isso
mesmo, diversos estudiosos destacam o tema da participagdo popular
na formagdo dos instrumentos legais e no controle do poder como
uma das exceléncias da atual Constitui¢do”.

Assim, além dos instrumentos ja previstos na Constituicdo para a expressiao
da soberania do povo (o referendo, o plebiscito e a iniciativa das leis), entende que a
Constituigdo fortalece inovadoramente a atuagéo do individuo, ou de suas associagdes,
adotando ou aprimorando as vias processuais destinadas a ampliar a legitimagao
para sua presenca em juizo (art. 5°, incisos XXI, LXX, LXXI, LXXII e LXXIII), até
mesmo substituindo o Ministério Piblico omisso (art. 5°, inciso LIX). Ressalta, ainda,
que a Constituicdo instrumentaliza o individuo e a sociedade civil para o exercicio do
poder, seja na composi¢do dos 6rgaos, seja na realizagdo das coisas e no controle,
notadamente na supervisdo plena da gestdo financeira concernente a pessoal, bens
e servigos. Como exemplo cita a legitimidade conferida aos cidaddos para denunciar,
ao Tribunal de Contas competente, ilegalidades ou irregularidades cometidas na
gestao financeira (art. 74, § 2°); o direito de exame e apreciacdo das contas anuais dos
municipios, podendo questionar-lhes a legitimidade (art. 31, § 3°); a competéncia das
Comissdes do Congresso Nacional ou de suas Casas para realizar audiéncias ptblicas
com entidades da sociedade civil (art. 58, § 2°, inciso II) e para receber petigdes,
reclamacdes, representacdes e queixas de qualquer pessoa contra atos ou omissdes
das autoridades ou entidades publicas (inciso 1V); a competéncia do Ministério
Publico para zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constitui¢do, promovendo as medidas
necessarias a sua garantia (art. 129, inciso II). Lembra também a existéncia de diversas
hipoteses constitucionais de gestdo democratica, tais como a prevista no arts. 194,
paragrafo unico, inciso VII (gestdo quadripartite da seguridade social); 198, inciso 111
(gestdo do SUS); 204, inciso I (gestdo da assisténcia social); art. 206, inciso VI
(gestdo democratica do ensino publico), dentre outras. Ressalta, portanto, o seu
entendimento de que ¢ clara a op¢do do Constituinte pela democracia participativa,
traduzida por uma filosofia constitucional de prestigiar a cidadania no contexto do
regime, mas também o fato de que “apesar de toda a boa vontade dos autores de
textos legais e constitucionais, € ainda que seja inegavel uma ampliag@o nos tltimos
anos dos espacos publicos destinados a participagdo da sociedade, os cidaddos
ainda nfo t€ém na nossa democracia outro meio de participagio sendo a elei¢do”.

A proposta, portanto, de maneira sistematica e abrangente, visa superar a
auséncia destes meios, embora ressalte que a participacdo popular ndo pode ser
implementada por meio da imposi¢ao de novas leis e regulamentos: “no Brasil, de
forma especial, a participagdo popular sempre foi desestimulada por uma elite
autoritaria e prepotente que sempre considerou a populagao incapaz de decidir sobre
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o0 seu proprio destino e necessitada de tutela, reservando-se, por isso, o direito de
decisdo”. Reconhece as enormes dificuldades atuais para a implementag&o do controle
social sobre as agdes governamentais, decorrentes principalmente de dispersao das
competéncias constitucionais para a protegdo dos direitos da cidadania em diversos
orgdos, o que dificulta o conhecimento e o acesso das pessoas a estes canais ¢ da
desinformacdo, desinteresse e despreparo da grande massa da populacdo, voltada
que esta, especialmente no momento atual, para assegurar a propria sobrevivéncia,
além da existéncia de uma cultura de ndo-participagao.

A proposta ndo desconhece a importancia dos controles por resultados e da
descentralizagdo da execugdo das politicas sociais, mas enfatiza a auséncia de
estratégia bem delineada visando motivar e preparar a sociedade para esta participacao.
Por isso propde “delinear com urgé€ncia um novo e verdadeiro pacto social que
possibilite e convoque toda a sociedade para se reunir em torno da discussdo e da
busca de solugdes para os problemas que nos dizem respeito”, disseminando e
consolidando a democracia e a solidariedade como pressupostos indispensaveis a
constru¢do de uma sociedade viavel, sem tensdes acumuladas em seu intimo. Para
isto, pretende, por meio do projeto de lei, imprimir 0 maximo de transparéncia as
acoes publicas, criar mecanismos que permitam o acesso da populagao as informagdes,
promover iniciativas que estimulem a organizag¢do popular com vistas ao
acompanhamento, a fiscalizag@o e a avaliacdo dos programas governamentais e criar
espagos publicos plurais de formulag@o, negociacdo e decisdo das politicas publicas.

A Emenda Constitucional n® 19/98 agregou, ainda, previsdo de que cabe ao
Congresso nacional elaborar lei de defesa do usuario de servigos publicos. Em abril
de 1998 foi constituido um grupo de trabalho formado por juristas e especialistas em
Administragdo Publica para elaborar um anteprojeto de lei no prazo de cento e vinte
dias. Vencido o prazo, o anteprojeto foi submetido a debate em audiéncia publica,
mas ndo chegou a ser encaminhado ao Congresso Nacional. Mas o Dep. Celso
Russomano (PPB-SP) apresentou-o como proposi¢ao de sua autoria (PL n° 674/99), e
desde abril de 1999 o projeto estd em apreciacdo pelas Comissdes permanentes
(Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias ¢ Comissdo de
Trabalho, de Administragdo e de Servico Publico) da Camara dos Deputados, ja
tendo sido aprovado pela Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias. Com sentido e conteudo semelhante tramita no Senado Federal o PL n°
439/99, do Senador Lucio Alcantara.

Entre as medidas propostas, encontra-se a criagdo do Conselho Nacional de
Servigo Publico, 6rgdo composto por vinte e cinco por cento de membros indicados
pelo Poder Publico, vinte e cinco por cento de membros indicados pelas pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos e por cinqiienta por
cento de membros indicados ou eleitos pelas entidades associativas de usuarios de
servigos publicos, legalmente constituidas ha mais de dois anos. A ele competiria
opinar sobre a politica nacional de servigo publico, especialmente no que se refere a
defesa dos direitos e interesses do usuario; propor critérios para a delegagdo dos
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servigos; estabelecer as diretrizes de prestacdo, avaliagdo e aprimoramento dos
servigos e indicar um Ouvidor para a defesa do usuario.

Segundo o projeto, os servigos publicos deverdo ser prestados de forma
adequada ao pleno atendimento do usuario, obedecendo aos principios da
generalidade, cortesia, transparéncia, regularidade, continuidade, seguranga,
atualidade e, quando cabivel, modicidade das tarifas. Para isso, estabelece como
“indispensavel a participagdo do usuario no planejamento, execucdo e fiscalizagio
dos servigos, cabendo as pessoas de direito publico e as de direito privado assegurar
0S meios necessarios ao seu exercicio”.

Sdo, ainda, considerados meios necessarios ao exercicio da participacdo: o
livre acesso as informagdes referentes ao planejamento, execucdo, fiscalizagio,
avaliago, custo, seguranga, duragéo, eficacia, normas legais, regulamentares e, quando
cabiveis, contratuais que regulam a execug¢fo do servigo; o acesso direto e facilitado
do usuario ao 6rgdo ou entidade responsavel pela execugdo do servigo e aquele a
que este estiver vinculado ou subordinado, ou ao Servigo de Atendimento do Usuario,
a Comissdo de Avaliacdo e ao Conselho Nacional de Servigo Publico; e o registro
gratuito e facilitado de sugestdes e criticas sobre o servico prestado e a forma de sua
execugao.

S&o definidos como direitos do usuario a adequada prestagdo dos servigos, a
participacdo no planejamento, execucdo e avaliacdo dos servigos, o acesso a registros
administrativos e informagdes sobre atos do governo, a obtengdo e utilizagdo do
servico com liberdade de escolha, o sigilo sobre informagdes relativas a sua pessoa
constantes de registros ou bancos de dados de prestadores dos servigos, o acesso
e frui¢do do servigo sem discriminagdo, ¢ o atendimento preferencial, no caso de
usuario idoso, gestante ou portador de deficiéncia fisica.

O projeto prevé, também, a avaliagdo periddica dos servigos publicos, por
meio de comissdo de avaliagdo especialmente constituida, devendo ser avaliados o
atendimento aos principios e direitos nela estabelecidos, o cumprimento das metas
eventualmente fixadas para a prestagdo do servico; as reclamacgdes, sugestdes e
representacdes relativas a prestacdo dos servigos; ¢ a avaliagdo do Servigo de
Atendimento ao Usuario.

Finalmente, propde a criagdo da Ouvidoria de Defesa do Usuario de Servigo
Publico, 6rgio subordinado ao Conselho Nacional de Servigo Publico, cujo titular,
indicado pelo Conselho e nomeado pelo Presidente da Republica, apds argiiicdo e
aprovagdo pelo Senado Federal, tera mandato de dois anos, cabendo-lhe atuar na
defesa dos direitos e interesses individuais e coletivos do usuario dos servigos
publicos contra atos e omissdes ilegais ou manifestamente injustos praticados pelos
prestadores de servigo, receber e apurar as reclamagdes ou dentincias relativas a
prestagdo dos servigos, recomendando aos 6rgdos competentes, quando cabivel, a
instauracdo de sindicancias, inquéritos administrativos ou auditorias, recomendar a
corregdo de atos e procedimentos que desrespeitem os direitos do usudrio, sugerir
aos prestadores medidas de aprimoramento e adequagdo dos servigos, e difundir
amplamente os direitos do usuario.
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As medidas sugeridas no projeto, se vierem a ser implementadas, serdo,
certamente, um importante instrumento para o aperfeicoamento do exercicio da
participag@o social, embora ndo sejam, certamente, suficientes para assegurar a
necessaria amplitude que o problema requer. Ainda assim, mostram que existem
caminhos que podem ser trilhados para que, no curto prazo, sejam obtidos avangos
significativos, viabilizando o desenvolvimento de uma democracia mais participativa
e menos formal, pelo menos na esfera federal.

O leque de possibilidades e instrumentos de participagdo e controle social,
com vistas ao aumento da transparéncia administrativa, como se percebe, é bastante
amplo, permitindo que, da experimentagéo destes instrumentos, possa-se atingir uma
fase em que o exercicio da democracia participativa seja efetivamente capaz de
contribuir para a maior eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas e da
gestdo governamental, superando as disfungdes verificadas ainda hoje na gestio
publica brasileira, em todos os seus niveis.

Neste novo laboratorio podera afinal, ser gerada uma proposta que concilie o
discurso a pratica do ajuste fiscal, mas as premissas supracitadas ja permitem antever
resultados pouco favoraveis a uma efetiva participagao da sociedade civil no processo
decisdrio, exceto por meio de representagdes doceis, facilmente cooptaveis ou cujos
interesses econdmicos imediatos imponham a sua presenga, legitimando as medidas
necessarias ao atingimento do resultado final que ¢ reduzir os gastos publicos e o
tamanho do Estado.

Por mais pessimista que isso parega, trata-se tdo somente da constatacio de
que ha um longo caminho pela frente, principalmente para que se supere o formalismo
e se confira, a sociedade, meios efetivos de participagao, fortalecendo a democracia,
em ultima instancia. A experiéncia internacional vem demonstrando que as institui¢des,
por si s6s, ndo sdo suficientes para garantir este Gltimo ponto, mas sdo determinantes
para contribuir para a erosdo da democracia, tornando os governos presas faceis de
lideres autoritarios. No fim, parece razoavel afirmar que, como parte essencial do processo
de engenharia politica, como ensina Carmen Lucia Antunes Rocha (1999, p.42)

“a administra¢do publica somente é democratica (ou sera, no

caso brasileiro) quando contar com administrados tdo democraticamente

atuantes quanto sejam os interesses por eles buscados para o beneficio

de todos e ndo apenas de uns poucos e eternamente beneficiarios

privilegiados da coisa publica, que se vem particularizando e sendo

tratada t3o ineficientemente em detrimento dos que dela mais precisam

desde os primeiros momentos da colonizagdo, ainda hoje ndo superada”.
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INTRODUCAO

Os meios de comunicagdo de massa tém sido o instrumento, ao longo dos
tempos, essencial para a participagdo da sociedade no acompanhamento dos atos
praticados tanto pelo individuo quanto pelos entes privados e pelos entes publicos.

Levando ao conhecimento publico, atos praticados, fatos ocorridos € normas
criadas, que influem na vida dos individuos, a midia contribui para que a sociedade
tome conhecimento e possa adequar-se ou defender-se, usando os meios
convencionais ou espontaneos, que possibilitem corrigir procedimentos que néo se
coadunem com os interesses publicos.

Se fizermos um levantamento, das noticias veiculadas, nos ultimos cem anos,
a respeito, por exemplo: de sangdes de leis capciosas que aparentemente visam ao
interesse publico, mas que na verdade sdo direcionadas a um determinado segmento
corporativista; de irregularidades praticadas por agentes publicos ou privados; de
decisdes judiciais que, muitas vezes embasadas em principios do direito, da
constitui¢do, das leis, ndo se coadunam com o interesse publico; teriamos uma
estatistica desalentadora, mesmo levando-se em considera¢do, o desconto dos
periodos em que as liberdades estiveram sufocadas ¢ o controle social e as
transparéncias de informagdes publicas estiveram praticamente nulas.
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Como hoje em dia, poderia atuar a sociedade diante de determinadas situagdes
em que estejam subjetiva ou objetivamente ameacados, cerceados, impedidos os
direitos e deveres individuais, sociais e politicos?

Pergunto ndo apenas sobre os direitos, mas também pelos deveres, porque
ndo se concebe a convivéncia social apenas baseada em direitos, os deveres também
sdo essenciais.

Até que ponto seria mais importante o direito individual ou o direito publico?
Ambos sdo importantes, mas tanto o individuo, grupos de individuos ou o conjunto
da sociedade tém de se adequar ao que for bom para toda a sociedade ¢ a cada um
dos individuos.

Como conciliar, por exemplo, no caso recente da greve dos servidores publicos
das instituigdes federais de ensino o interesse do Governo Federal (que ndo deve ser
confundido, necessariamente com o interesse publico), com o interesse dos servidores
(que ndo vao ao encontro necessariamente do interesse publico), com o interesse da
entidade de classe dos servidores (que ndo coincidem necessariamente com o interesse
da sociedade € nem mesmo com o interesse dos estudantes, qui¢a nem mesmo com 0
interesse dos servidores), com o interesse da sociedade?

Parece dificil responder essa questdo, especialmente se, por exemplo, o Poder
Judiciario julga a greve e determina que o Poder Executivo pague os servidores.

Ao tomar conhecimento da determinacédo judicial, evidentemente varias
opinides se ouvirdo dos integrantes da sociedade, dentre os quais os interessados
mais diretos: o Poder Judiciario, o Poder Executivo, as entidades dos servidores, os
servidores, os estudantes.

Afinal o que diria a sociedade se fosse convocada para decidir essa questdo?
Que poder ela possui de controlar o ato praticado pelo Poder Executivo de pagar ou
ndo pagar os agentes publicos que ndo prestaram servicos? Que instrumento possui
essa sociedade para julgar e, se considerar justa ou injusta a decis@o judicial,
corroborar ou reformar tal decisdo e ndo autorizar ou autorizar o Executivo a pagar
por servigos ndo prestados? Se o Judicidrio agiu com base estritamente na Lei em
vigor, que poder controlador teria essa sociedade para provocar a alteragdo dessa
norma pelo Poder Legislativo e qual o poder controlador teria a sociedade para
também avaliar o valor da qualidade do trabalho dos servidores em questdo e provocar
a elaboragfo de leis remuneratérias de concessio e de ajuste de acordo com o indice
de desvaloriza¢do da moeda?

Diz-se que no regime Democratico o poder emana do povo € em seu nome
deve ser praticado, entdo como a sociedade conseguiria controlar tais atos, de maneira
a ajustar-se aos seus interesses? Nao sera facil, mas o caminho ¢ sem volta, os
Poderes e as normas tém de se ajustarem ao interesse publico, particularmente se
esses interesses sdo satisfeitos com os recursos retirados do produto dos impostos
que os integrantes dessa sociedade colocam a disposi¢do do Estado.

A questao apresentada ¢ uma gota no oceano de atos praticados por agentes
publicos e privados que ficam fora do controle dos detentores originais do poder.
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O estudo do controle social e da transparéncia da Administragdo Publica
brasileira exigiu a analise de conceitos sobre controle, controle social, servigos
publicos, administra¢do publica.

Procuraremos dar uma visdo abrangente do conjunto universo em que as
possibilidades de controle social sdo possiveis, extrapolando o controle restrito do
subconjunto dos servigos essencialmente publicos e do fornecimento de produtos
por entidades estatais.

Trataremos inicialmente (capitulo I), da questdo do controle e da sua aplicagdo
pela sociedade, mediante a participacdo social através das influéncias sobre as
decisdes politico-eleitorais, parlamentares, judiciais e administrativas.

Amealharemos no capitulo II alguns conceitos sobre servigo publico e
administragdo publica para poder em seguida formular a visdo sobre o controle social
exercido sobre o conjunto universo € os seus subconjuntos.

No capitulo III ofereceremos sugestio sobre seis classificagdes do controle
social: impréprio, préprio, primitivo, derivado direto e indireto, que visualizam;
respectivamente:

- aatuagdo da sociedade sobre os servigos e fornecimento de produtos por

entes ndo necessariamente publicos nem usuarios de recursos publicos;

- aatuagdo da sociedade sobre os servigos e fornecimento de produtos por

entes institucionalmente publicos e/ou que usam recursos publicos;

- o controle realizado diretamente pelo povo;

- o controle realizado pelo povo mediante a atuacao direta de representantes

de segmentos da sociedade;

- o controle realizado diretamente pela sociedade; e

- o controle realizado pela sociedade mediante a atuagdo de mecanismos de

apoio.

No detalhamento dos tipos de controle social que idealizamos, discorreremos
ainda nesse capitulo sobre o exercicio de cada um deles, citamos alguns exemplos de
praticas observadas no Brasil e dos instrumentos e mecanismos utilizados.

No capitulo IV faremos uma rapida incursdo sobre os mecanismos e
instrumentos relativos as informagdes dos atos praticados pela Administragdo Publica
Brasileira e concluiremos tecendo comentarios sobre as perspectivas que se
apresentam para a plenitude do controle social da administrag@o publica em nosso pais.

l. ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE CONTROLE,
PARTICIPACAO SOCIAL E CONTROLE SOCIAL

Destaca Gualazzi', ao citar Massimo Severo Giannini, que o termo controle
provém do Latim fiscal medieval (contra rotulum — em Francés contre-réle), no qual
indica o exemplar do catalogo (dos contribuintes, dos censos, dos foros) com base

' GUALAZZI, Eduardo Logo Botelho, 1992. Regime Juridico dos Tribunais de Contas, Sdo Paulo,
Ed. Revista dos Tribunais, p. 21/22.
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em que se verifica a operagdo do exator, e, rapidamente o termo ingressa na linguagem
juridica geral e a ultrapassa, para assumir significados totalmente diversos, tais como,
predominio (controle da situag@o), o de dominio (controle dos mares); muito embora
o termo tenha significado preciso, apenas do Direito Administrativo (controle-dire¢o
e controle verificagdo).

Segundo Di Pietro?, a Administragdo Publica sujeita-se a controle por parte
dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma, o controle sobre os
proprios atos.

Destaca ainda que:

Embora o controle seja atribuigdo estatal, o administrado participa

dele na medida em que pode e deve provocar o procedimento de controle,

ndo apenas na defesa de seus interesses individuais, mas também na

protegdo do interesse coletivo. A Constitui¢do outorga ao particular

determinados instrumentos de agfo a serem utilizados com essa
finalidade. E esse provavelmente, o mais eficaz meio de controle da

Administragdo Publica: o controle popular.

A atividade de controlar se constitui numa das quatro fun¢des administrativas.

De acordo com Zymler®, o controle desenvolve-se basicamente em quatro
fases: “estabelecimento de metas, observagdo do desempenho, comparagdo do
desempenho com as metas estabelecidas e agdo corretiva”.

E importante destacar que no exercicio do controle, essas quatro fases, a rigor,
sdo operacionalizadas pela propria Administragdo Publica executora das atividades.

O controle realizado, mesmo pelo Controle Interno, ndo estabelece metas, mas
observa o desempenho comparando-o com as metas estabelecidas pelo controlado e
propde agdes corretivas.

No caso do Controle Externo, realizado pelo Poder Judiciario (Controle
jurisprudencial) e pelo Poder Legislativo (controle politico, e controle técnico, este
ultimo exercido com o auxilio do Tribunal de Contas), observa-se a¢cdes mais de
fiscalizag@o do que propriamente de controle, onde se verifica por diversos angulos,
se a Administra¢do Publica esta agindo de acordo com os pressupostos fundamentais
de legalidade, probidade, economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Se considerarmos o sentido mais simples do que vem a ser participar (tomar
parte), poderiamos dizer que os agentes publicos participam da Administragido Publica
porque tomam parte nas atividades definidas pelas fun¢des administrativas (planejar,
organizar, dirigir ¢ controlar). Ora, se a sociedade toma parte em qualquer atividade
auxiliando o poder publico a cumprir sua missdo constitucional de legislar, judicar e
administrar ela estara sem duvida participando e controlando.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 1991. Direito Administrativo, Sio Paulo, 2. ed. Atlas, p. 416.

5 REVISTA do Tribunal de Contas da Unido. Vol. 76, abr/jun 1998. ZYMLER, Benjamim. Questoes
de controle/controle das finangas publicas no Brasil: visdo atual e prospectiva., Brasilia, TCU,
p. 17.
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Essa participaco social podera se dar no planejamento, por exemplo, quando
da escolha dos agentes publicos que irdo cuidar dos seus interesses, quando da
proposicdo de leis, quando da elaboracdo dos planos de aplicacdo dos recursos que
depositam (tributos) no Tesouro publico ou oriundo de outras fontes.

De outra forma, poderia a sociedade participar da execug¢ao de atividades que
visam a satisfa¢do publica, através das mais variadas formas de prestacéo de servigo
e fornecimento de produtos.

Mais ainda poderia, e deve, a sociedade participar do controle da execucdo
dos atos dos agentes encarregados de promover a satisfagdo social, utilizando os
mecanismos disponiveis para obrigarem as esferas competentes realizarem suas
atribuicdes, seja atuando diretamente sobre os executores seja utilizando os
mecanismos colocados a sua disposigéo.

Embora a sociedade ndo faca parte da estrutura governamental (Executivo,
Legislativo e Judiciario), ndo podendo exercer o controle dos atos da Administraco,
no sentido estrito, tem condi¢des de atuar, se valendo de mecanismos de participacao,
canais e instrumentos.

Além do controle primario realizado pela sociedade democratica, ao escolher
pelo voto os postulantes aos Poderes Executivo e Legislativo, a sociedade dispde de
condigdes legais para também realizar o controle tanto concomitante quanto posterior,
das agdes dos integrantes dos trés Poderes.

No tocante ao controle social primario realizado quanto a escolha dos
integrantes do Poder Judiciario, poderiamos lembrar que embora os postulantes ndo
sejam escolhidos mediante o voto popular para ingresso inicial na carreira, se
submetem, entretanto ao crivo do concurso publico, que nio deixa de ser uma forma
democratica de escolha.

Diferenga substancial entre as duas situagdes € que na primeira, para manter-
se no Poder o integrante tera de submeter periodicamente sua atuagio ao controle do
voto popular, enquanto que na segunda, ndo existe controle social; sua manutengéo
no cargo sera controlada apenas por padrdes internos.

Releva destacar que independente dos controles primarios apontados, ha
algum tempo a sociedade brasileira tem exercido controle efetivo de atos praticados
por integrante dos trés Poderes, provocando a atuacdio de instrumentos legais e de
entes publicos responsaveis pelo controle administrativo e judicante, como por
exemplo, em casos de:

a) deposi¢do de um Presidente da Republica e o afastamento solicitado ou

legalmente imposto, tanto de Governador quanto de Prefeito;

b) cassacdo ou provocacdo de rentincia de Senador e Deputado; e

¢) condenagdo de Juiz e Advogado.

De acordo com Teixeira*, a participagdo ¢ um instrumento de controle do
Estado pela sociedade, por conseguinte, de controle social e politico.

Em sintese esse controle social se realiza em duas dimensdes:

# TEIXEIRA, Elenaldo Celso, 2001. O local e o global: limites e desafios da participagio cidada,
S20 Paulo, Cortez Editora. p. 38.
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a) pela prestacdo de contas daqueles responsaveis pela execugdo dos atos,
conforme pardmetros preestabelecidos e “em espacos publicos proprios™;

b) pela responsabiliza¢do dos agentes politicos pelos atos praticados em
desacordo com leis e padrdes éticos.

Além desses controles sociais (escolha dos agentes puiblicos e da fiscalizagdo

e provocagdo do julgamento dos atos) ha ainda as situagdes em que, embora raras, a
sociedade participa proativamente em processos decisorios, atuando através de
debates publicos, consultas populares, referendos, plebiscito.

Para discorrermos sobre alguns tipos de controle social existente e das
perspectivas futuristas de tal controle, utilizaremos o ordenamento didatico dissertado
por Teixeira® em sua obra, onde usa os seguintes conceitos:

a) sociedade civil,

b) espago publico;

¢) canais institucionalizados (esfera publica);

d) mecanismos de participagdo cidada;

e) mecanismo de apoio a participagdo cidada;

f) instrumentos politico-sociais de participagdo cidada

Ao estudar o significado de “sociedade civil”, Teixeira® (pg. 42/45) destaca
varios conceitos desenvolvidos por diversos estudiosos, que resumiriamos como
sendo uma rede de associagdes autdnomas (familias, grupos informais, associagdes
voluntarias, institui¢des de cultura e comunicagdo) com interesses comuns, que
exercem um controle sobre o Estado (mediante o exercicio do autodesenvolvimento
e da escolha moral), utilizando-se para isso de meios nfo s institucionais (leis), mas
também ndo convencionais (formas nao regulamentares de buscar a satisfagdo dos
direitos basicos).

Assim sendo, quando tratamos do controle social estaremos cuidando do
controle exercido pela sociedade civil, seja ele exercido por um conjunto de individuos
participantes do universo destacado ou mesmo de um cidaddo isolado, integrante
desse universo, que controla através de sua aglo, a construcdo do Estado, a
elaborag@o das politicas publicas e a fiscalizag@o dos atos da administrago.

No tocante ao que seja espago publico e esfera publica resumimos do estudo
de Teixeira’,, como sendo:

- espaco publico — o subconjunto da sociedade civil composto de
associagdes, entidades autonomas, grupos de cidadaos, instituigdes livres,
ndoestatais nem econdmicas, que se relacionam com base em regras e
procedimentos discursivos e pogo institucionalizados;

- esfera publica — o subconjunto da sociedade civil constituida por
organizacdes, institui¢des, midia, grupos de interesses, conselhos de
representagdo setorial e associagdes prestadoras de servigos.

5 ibidem.
6 ibidem, p. 42/45.
7 ibidem
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De posse desses conceitos teremos condi¢des de analisar como ocorre o
controle da Administragao Publica por parte desses subconjuntos e quais as previsoes
para a consolidagdo de sua atuagdo ou o surgimento de novos modelos

Il. ADMINISTRACAO PUBLICA, SERVICO PUBLICO E CONTROLE
SOCIAL

Servico Publico e Administrag@o Publica estdo muito ligados, sendo, em regra
geral, o primeiro o tipo de prestagdo realizado por agentes que desempenham a
fun¢@o administrativa, remunerada por recursos publicos.

Zymler® cita os conceitos de servigo publico, esposados por Gaston Jéze,

Marcelo Caetano e Maria Sylvia:

a) deacordo com Gaston Jéze, servico publico estaria caracterizado, de acordo
com o estabelecido nas leis, de conformidade com a intencdo dos
governantes. Ter-se-ia servigo publico sempre que determinada atividade,
prevista em lei, devesse ser prestada sob regime de subordinacdo do
interesse privado ao interesse geral;

b) ja de acordo com Marcelo Caetano, seria o tipo de servigo administrativo
cujo objeto consiste em facultar por modo regular e continuo a quantos
deles careca, os meios idoneos por satisfagdo de uma necessidade coletiva
individualmente sentida; e

¢) Maria Sylvia, em sentido estrito, conceitua como toda a atividade material
que a lei atribui ao Estado para que a exerg¢a diretamente ou por meio de
seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico.

Muito embora, preponderantemente, a determinacdo do que seja servigo

publico esteja definido no ordenamento juridico do Estado, arriscariamos a dizer que
em sintese as duas primeiras defini¢cdes se ajustam a terceira e a situacdo reinante
atualmente nos servigos prestados a sociedade. Que, no tocante a questdo do controle
a ser exercido por essa sociedade, todo servigco que venha a ser prestado a
coletividade, diretamente pelo Estado ou por sua delegacdo, ou até mesmo por
particular, porém disponibilizado para o cidaddo, e, mesmo servigos administrativos
colocados a disposi¢do coletiva, mas eventualmente beneficiando o cidaddo
isoladamente, seriam servigos publicos.

Ensina Maria Sylvia’®, que se utiliza mais comumente a expressdo Administragdo

Publica:

a) subjetivamente — designando os entes que exercem a atividade

administrativa, tais como pessoas juridicas, drgdos e agentes publicos

8 TRIBUNAL de Contas da Unido, 1999. ZYMLER, Benjamim. Fiscalizacdo de gastos publicos no
Brasil: ciclo especiais de palestras — A melhoria dos servigos ptblicos como objetivo final do
sistema de controle, Brasilia, TCU, p,107

9 ibidem, p. 48.
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incumbidos de exercer uma das fun¢des em que se triparte a atividade
estatal (fun¢@o administrativa). Trata-se da visdo formal ou organica;

b) objetivamente — designa a natureza da atividade exercida pelos referidos
entes. Essa é a visdo material ou funcional, ou seja, é a propria fungio
administrativa que incumbe predominantemente ao Poder Executivo.

De acordo com a estudiosa do Direto Administrativo, existem outras distingdes
que alguns costumam fazer sobre Administragao Publica, baseados em que administrar
compreende planejar e executar, quais sejam:

a) em sentido amplo — Administra¢do Publica compreende tanto os 6rgaos
governamentais, supremos, constitucionais (governo) como também os
orgios administrativos, subordinados, dependentes (Administragdo em
sentido restrito). Portanto, trata-se da fungfo politica, que traga as diretrizes
governamentais e a fungio administrativa, que as executa;

b) em sentido estrito - Administragdo Publica compreende apenas os 6rgaos
administrativos e, objetivamente, apenas a fun¢do administrativa.

O Controle Social que se enfocara neste trabalho pretende destacar os
mecanismos disponiveis e as perspectivas de inovagdes nesse campo que visem
controlar a Administragdo Publica no sentido amplo e no restrito.

Tomando-se por primeiro o sentido amplo de Administragéo Publica, tem-se
que o Estado se organiza em trés fungdes: legislativa, a executiva e a jurisdicional.

Sinteticamente, dirifamos que no primeiro caso o Estado estabelece regras
gerais e abstratas (leis) e nos demais, aplica as leis, seja agindo na solugéo de conflitos
de interesses, aplicando coativamente a lei, seja realizando atos concretos voltados
para a realizag@o dos fins estatais, visando atender as necessidades coletivas.

Para entendermos a possibilidade de abrangéncia e profundidade em que
pode se dar o controle social dos atos da Administragdo Publica aproveitamos os
critérios juridicos listados por Maria Sylvia'®, citando Renato Alessi, relativamente
as fung¢des do Estado:

a) alegislacdo ¢ ato de produg@o juridica primaria, porque fundado Unica e
diretamente no poder soberano, do qual constitui exercicio direto e primario;
mediante a lei, o Estado regula relagdes, permanecendo acima e a8 margem
das mesmas;

b) a jurisdi¢do é a emanagdo de atos de produgio juridica subsidiarios dos
atos primarios; também o 6rgao estatal permanece acima e a margem das
relagdes a que os proprios atos se referem;

¢) aadministragdo é a emanacao de atos de produgio juridica complementares,
em aplicagdo concreta do ato de produgdo juridico primario e abstrato
contido na lei; nessa fung@o o 6rgdo estatal atua como parte das relagdes
a que os atos se referem, tal como ocorre nas relagdes de direito privado.
A diferenga estd em que, quando se trata de Administragdo Publica, o
orgdo estatal tem o poder de influir, mediante decisdes unilaterais, na

0 TIbidem, p. 49.
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esfera de interesses de terceiros, o que nao ocorre com o particular. Dai a
posigdo de superioridade da Administragio na relacdo de que € parte.

Partindo-se desses trés critérios juridicos, podemos inferir que o Controle
Social dos atos da Administrag@o Publica pode se dar numa amplitude que, a rigor,
contempla ndo apenas os atos praticados estritamente por entes que utilizem recursos
publicos, nem tdo-somente daqueles que realizem atividades voltadas para a
coletividade, mas também relativamente a atos de produgio juridica primaria (leis) e
até mesmo a atos subsidiarios dos atos primarios (judicatura), que interessem a
sociedade.

No que se refere ao controle de atos praticados pelos trés tipos de fungdes do
Estado, destacariamos que o controle social relativamente aos dois primeiros
(legislagdo e jurisdigdo) € incipiente, fragil e de dificil exercicio, haja vista serem
rarefeitos os mecanismos legais existentes para exercé-los seja concernente ao controle
e conseqiiente modificac@o dos atos praticados pelo Legislativo e pelo Judiciario.

Quanto aos atos legislativos (leis), a sociedade tem se manifestado e provocado
a sua modifica¢@o, seja por pressdo popular, seja por acionamento da outra fungdo
do proéprio Estado, o Judiciario,

No que tange aos atos judicantes, a sociedade possui alguns instrumentos
passiveis de serem acionados para tentar modificar decisdes que ndo lhes parega de
interesse publico, sendo, entretanto o local usual para atingimento de sua pretensiao
o proprio Judiciario, e raramente alguns movimentos sociais. Estd ainda em estado
latente, a possibilidade da ocorréncia de um controle externo dos atos do Judiciario.

Relativamente a fungdo do Estado, de administracdo, que se caracteriza
basicamente de atos de produgdo juridica complementares, em aplica¢do concreta do
ato de produgdo juridica primario, destaca Sylvia'', ainda citando Renato Alessi, que
tais atos ndo ficam restritos apenas pela fungdo administrativa de realizag¢@o concreta
dos interesses coletivos, mas compreende também a funcéo politica ou de governo,
que implica uma atividade de ordem superior referida a dire¢do suprema e geral do
Estado em seu conjunto e em sua unidade, dirigida a determinar os fins da acdo do
Estado, a assinalar as diretrizes para as outras fun¢des, buscando a unidade da
soberania estatal.

Tentando separar a fungéo politica da fungdo administrativa, Sylvia'? destaca
ser a primeira constituida das atividades co-legislativas e de dire¢@o, enquanto que a
segunda compreenderia o servigo publico, a intervengéo, o fomento ¢ a policia.

Quanto ao controle social da fung¢@o administrativa, hd uma grande quantidade
de instrumentos, dos quais a sociedade pode se valer para exercer seu controle, ja no
tocante a fungdo politica, os meios disponiveis para o controle social se mostram
operacionalmente deficientes.

Lembra Sylvia!®* que se costuma dizer que os atos emanados no exercicio da
fungio politica nfo sdo passiveis de aprecia¢do pelo Poder Judiciario, especialmente

1 ibidem, 53.
2 ibidem, p. 52.
B ibidem, 430.
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durante a vigéncia das Constituicdes de 1934 e de 1937, onde os arts. 68 ¢ 94
estabeleciam que as questdes exclusivamente politicas ndo podiam ser apreciadas
pelo Poder Judiciario.

Imagine-se entdo, se durante as Constitui¢cdes de 1934 e de 1937 a sociedade
nio podia recorrer ao Judicidrio para controlar atos politicos praticados pela
Administragdo Publica, entdo somente meios extrajudiciais, de eminente nascedouro
no proprio seio da sociedade civil, poderiam influir em tais atos.

Lembra ainda Sylvia, que as Constitui¢des posteriores silenciaram, mas a
vedagdo persiste, desde que os atos ndo afetem direitos subjetivos, pelo contrario,
se houver lesdo a direitos individuais ou aos interesses difusos protegidos por ag¢do
popular e ac¢do civil publica, o ato de Governo sera passivel de apreciagdo pelo Poder
Judiciario. Portanto, atualmente até mesmo atos politicos praticados pela
Administragdo Publica, sdo passiveis de controle pela sociedade, valendo-se de
mecanismos estatais.

Apesar da reparticdo dos Poderes, e das fungdes estatais precipuas que cabe
a cada um deles, tais fungdes podem se verificar em qualquer deles. Assim € que, no
ambito de sua atuagdo como 6rgdo publico tanto o Poder Legislativo quanto o
Judiciario, exercem também algumas fun¢des administrativas. O Executivo desempenha
fun¢lo legislativa em situagdes em que da inicio a projetos de lei, quando veta
projetos aprovados pela Assembléia, quando adota medidas provisérias com forga
de lei, ou elabora leis delegadas. O legislativo exerce alguma fun¢@o judicante, quando
o Senado processa e julga o Presidente da Republica por crime de responsabilidade
e os Ministros de Estado nos crimes da mesma natureza, ou em processos € julgamento
de Ministros do Supremo Tribunal Federal, do Procurador Geral da Republica e do
Advogado Geral da Unido nos crimes de responsabilidade.

De influéncia muito rara, esses atos poderdo, entretanto, ser provocados por
pressdo da sociedade civil.

Ao tecer comentarios sobre a Reforma do Aparelho do Estado, Granjeiro' e
Castro, classificam a Administragdo Publica em trés modelos basicos: Administragdo
Publica Patrimonialista, Burocratica e Gerencial.

a) Administragdo Publica Patrimonialista — o aparelho do Estado funciona

como uma extensao do poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores,
possuem status de nobreza. Sendo grande a ocorréncia de corrupgio e
nepotismo e a partir do momento em que o capitalismo e a democracia
tornam dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se distinguir
do Estado.

b) Administragdo Publica Burocratica — surge na segunda metade do século

XIX e caracteriza-se pelo poder racional legal, baseado nos principios de
carreira, hierarquia funcional, impessoalidade, formalismo. Nesse tipo de
administragdo os controles contra corrupgio e nepotismo sdo pretéritos,

4 GRANJEIRO,]J. Wilson & Robison G. de Castro, 1997. Administragdo Publica, Brasilia, Ed. Vest-
Com, p. 247/251.
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mediante controle rigidos dos processos, como por exemplo, da admissdo
de pessoal, nas compras e no atendimento a demandas.

Destacam que o controle consubstancia a garantia do poder do Estado e
transforma-se na propria razdo de ser do funciondrio. E que em conseqiiéncia o
Estado volta-se par si mesmo, perdendo a nogdo de sua misséo basica, que é servir a
sociedade.

Adiantam ainda que a qualidade fundamental da Administragdo Publica
Burocratica € a efetividade no controle dos abusos, € seus defeitos a ineficiéncia, a auto-
referéncia, a incapacidade de voltar-se para o servico aos cidaddos vistos como clientes.

Asseveram, entretanto que esses defeitos ndo revelaram tdo relevantes a
principio, haja vista que os servigos do Estado eram muito reduzidos, limitando-se a
manter a ordem e administrar a justica, além da garantia dos contratos e a propriedade.

¢) Administragdo Publica Gerencial — surge na segunda metade do século

XX, como resposta, & expansdo das fungdes econdmicas e sociais do
Estado, e ao desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagdo da economia
mundial, que deixavam a descoberto problemas relacionados ao modelo anterior.

Apontam como esséncias nesse tipo de administragcdo, a eficiéncia da
Administragdo Publica, a necessidade de reduc¢do dos custos e do aumento da
qualidade dos servigos, com foco no cidaddo. Dessa forma, a reforma do aparelho do
Estado passa a ser orientada, em grande parte, pelos valores da eficiéncia e qualidade
na prestag@o de servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial
nas organizagdes.

Releva destacar, entretanto, que a Administragdo Publica ndo perdeu de todo
as caracteristicas anteriores (burocraticas), conservando alguns principios
fundamentais, tais como as admissdes segundo critérios de mérito, sistema estruturado
e universal de remuneragfo, carreiras, avaliagdo constante de desempenho,
treinamento sistematico.

A diferenga primordial verificada entre os dois modelos de administracdo é
que nessa ultima o controle baseasse nos resultados e ndo nos processos,
continuando, porém, a énfase na profissionalizagdo da Administra¢do Publica.

De acordo com essa visdo, tem-se que o enfoque do controle tanto por parte
do proprio Estado, quanto da sociedade, relativamente aos servigos publicos, estdo
centrados em trés estratégias caracteristicas desse tipo de administragio:

a) na defini¢do precisa dos objetivos que o administrador publico devera

atingir em sua unidade;

b) na garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos

humanos, materiais ¢ financeiros que lhe forem colocados a disposi¢do
para que possa atingir os objetivos contratados; e

¢) nos resultados alcangados.

Lembra Claudia Costin'®, relativamente a reforma do Estado brasileiro, que ela
se faz necessaria em virtude, basicamente, devido a quatro dimensdes:

5 TRIBUNAL de Contas da Unido, 1999. Costin, Cldudia. Fiscalizagdo de gastos publicos no
Brasil: ciclo especiais de palestras, Brasilia, TCU, p. 49/51.
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a) crise fiscal;

b) crise do Estado;

c) crise politica; e

d) crise do modelo de funcionamento e de gerenciamento.

Sobre a crise fiscal, destaca a insuficiéncia de poupanca publica para se
realizarem os investimentos de que o Pais necessita, havendo falta de recursos para
fazer frente a areas carentes, ndo sendo suficiente apenas combater a corrup¢éo, mas
também evitar a criagdo de processos de trabalho que gastem dinheiro e ndo revertam
em beneficios ao contribuinte.

Incluiriamos como causa dessa crise fiscal a propria deficiéncia do controle
dessa politica fiscal, das negociagdes internacionais relativamente a empréstimos e
divida externa e interna e da fragilidade da fiscalizagdo da arrecadagéo e da aplicagdo
dos recursos fiscais e previdenciarios, bem como da politica de incentivos fiscais e
da pratica de rentncia de receitas.

Quanto a segunda dimensao, Costin aponta o modelo de intervencao do Estado
na economia, destacando que o modelo de Estado produtor de bens e servigo para o
mercado estd em crise no mundo inteiro. Embora destaque que o Brasil atingiu estagio
importante no cenario mundial em fun¢do dos investimentos estatais no setor
industrial, mas que agora se mostram insustentaveis, sendo importante o processo
de desestatizagdo.

Relativamente a essa questio, necessario € que se tenha em conta ndo apenas
a validade do modelo adotado, mas também a possibilidade que tinha a sociedade
para controlar o Estado empresario e, posteriormente, ndo s6 os processos de
desestatizagdo, mas também a efetividade, a eficacia, a economicidade e a eficiéncia
dos servigos e produtos prestados ao cidaddo por parte dos novos entes, e a
verificagdo se a sociedade melhorou de nivel de vida, de educagdo, de saiude, de
seguranca e de renda.

A terceira dimensdo da crise do Estado, segundo Costin, € a crise politica.
Enfatiza que apesar de ha muito vivendo uma democracia de direitos, de fato ainda
estamos num momento de transicdo, em que as pessoas € os Poderes ndo estdo
acostumados e preparados para negociar. Segundo Costin, Max Weber, escrevendo
em 1920, alertava os cidadaos da Alemanha e do mundo para o risco de uma burocracia
sem controle do parlamento, que poderiam ser tremendamente perigosas, tanto a
burocracia como a verdade técnica sem controle social. Destaca ainda situagdes
veiculadas pela imprensa, de excessos e falhas cometidas pelo Executivo (excesso de
medidas provisorias), pelo Legislativo (elaboragdo de leis que algumas vezes visam
a interesses corporativos em detrimento da sociedade) e pelo Judiciario (que se
recusa ao controle dos seus atos), que muitas vezes ndo se alinham com os interesses
da sociedade civil.

No tocante a essa questdo, releva as observagdes feitas por Teixeira'®, quando
destaca o acelerado processo de urbanizagio das ultimas décadas, trazendo consigo
a formacdo de enormes areas metropolitanas carentes, esgotando os limites de uma

© ibidem, p. 64.
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oferta de servigos publicos ja bastante estreita, em contrapartida a esse crescimento
das demandas por servigos, ndo tem havido uma expansdo da base tributaria;
ocorrendo até o contrario. Aumenta o nimero de pessoas que demandam servigos
publicos e que ndo atuam em atividades geradoras de receitas tributarias

O controle social de atos praticados por qualquer uma das fun¢des do Estado,
que provocam esse tipo de crise ¢ talvez o mais dificil, pois acreditamos que tendo em
vista a natureza deficitaria do exercicio da democracia, entre os Poderes do Estado,
tanto se origina quanto repercute na cultura e atitude do proprio cidadio, que
obviamente tera grande dificuldade de exercer com consciéncia e soberania seu poder
de influir nos atos praticados pela Administracdo Publica, que envolvam excessos,
omissdes, ou erros provenientes do apego a auto-suficiéncia dos Poderes.

A quarta crise do Estado brasileiro, apontada por Costin refere-se a crise do
seu modelo de funcionamento e de gerenciamento, nesse contexto, o modelo de
administragdo em que estava ancorado o Estado visava, como ja destacara, baratear
o custo de producio de capital, além de gerar emprego e renda em um pais onde ndo
existia setor privado em condi¢des de empregar pessoas.

Comparando essa analise feita por Costin, com os estudos de Granjeiro e
Castro, verifica-se que o tipo de Administragdo Publica Brasileira ainda ndo conseguiu
se libertar do patrimonialismo e do burocratico, mas progride na adequag@o ao
gerencial, gracas, segunda ela, ao surgimento e atuacdo no cenario politico de um
novo ator, o cidadéo, e aos poucos a concretizagdo de um fenomeno chamado exercicio
da cidadania.

Com base agora, no pressuposto de que os servigos publicos sdo uma
contrapartida ao que é pago, e a participacdo de cidaddos em conselhos e
manifesta¢des, tem ocorrido melhorias na qualidade dos servigos.

No tocante as questdes suscitadas quanto a necessidade de reforma para
melhoria da qualidade dos servigos publicos e da participacdo da sociedade no
controle desses servicos, destaca Arruda Penteado'”, ao analisar as propostas de
reforma do Estado brasileiro, em particular, relativamente, a proposta de que as politicas
de educag@o e saude ficariam a cargo de organizagdes sociais, sociedades civis sem
fins lucrativos, que podem receber prédios e equipamentos publicos em regime de
comodato, assim como utilizar funcionarios publicos cedidos pelo Estado, além de,
través de contratos de gestdo, receberem recursos publicos e se comprometerem a
cumprir determinadas metas, o que ndo seria garantia de melhores resultados com
essa nova forma de administracdo:

a) embora as propostas do governo possam, pelo menos em certos casos,
levar a um aumento da eficacia e da eficiéncia na prestagdo de servicos, ha
abundante evidéncia, na literatura, de que fatores outros t€m um peso
significativo na estrutura de gastos, seja na estrutura dos gastos seja no
desempenho dos 6rgdos governamentais;

7" FILHO, Paulo de Arruda Penteado, 2000. Desafios e oportunidades da reforma do Estado no
Brasil: a questdo das organizagoes sociais, IPEA.
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b) ha problemas significativos da Administragdo Publica Brasileira que vao
além da mera questdo da eficiéncia e da eficacia, tais como politicas sociais
claramente inadequadas, independentemente da eficiéncia e eficacia na
sua implementagdo. Nao raro ha uma regressividade das politicas sociais,
com pouca responsabilidade na organizagdo burocratica ou com os
métodos de gestdo, mas sim em decorréncia das relagdes de poder, da
estrutura social e dos valores politicos e ideoldogicos prevalecentes na
sociedade brasileira;

c) ndo basta ser eficiente e eficaz, a questdo crucial, do ponto de vista da
melhoria do quadro social, estd na propria defini¢do de objetivos.
Dependendo da definicdo desses objetivos, ndo raro, de um intricado
jogo politico, onde a correlagdo de forcas dos diferentes grupos sociais
tem um papel crucial e cuja modifica¢do depende de transformagdes muito
mais profundas de que a simples alteragido de formatos organizacionais ou
métodos de gestdo.

Por esse angulo, poderiamos afirmar, com base no autor, que a redugio de
controles de processo, a avaliagdo de resultados e uma orienta¢do para os clientes-
cidaddos poderiam contribuir para um melhor desempenho de organizagdes
burocraticas de ponta, que ja tenham chegado aos limites possiveis da atual forma
organizacional, ¢ dessa forma o controle social preocupar-se-ia apenas focado no
resultado.

Importante observagdo faz o autor sobre a questdo do controle social dos
atos da Administragdo Publica, no sentido maior do ato de descentralizar da prestaggo
de determinados servigos visando melhoria, trata-se das situagdes em que:

a) estejamos diante de uma organizagdo que ndo conseguiu nem mesmo
implantar padrdes burocraticos de funcionamento e carente de pessoal
capacitado e com uma clientela desorganizada e de pouca forca politica;

b) ouentdo numa situagdo de descentralizagdo, em que ocorra maior liberdade
de agfo e participagdo de representantes da sociedade civil em contexto
de alta desigualdade economica, social e politica, podendo, em
conseqiiéncia, conduzir, facilmente, ao aumento de influéncias
particularistas, o que em nada contribuiria para a melhoria do desempenho.

Nesses casos tornar-se-ia muito dificil o controle social, no primeiro caso por
auséncia do primordial para o controle eficaz, o envolvimento, e no segundo caso por
direcionamento do foco dos resultados para aquelas parcelas da sociedade que
detém a capacidade de percepgdo de sua importincia, conhecimento dos direitos e
envolvimento agucado.
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lll. VISAO SOBRE OS TIPOS DE CONTROLE SOCIAL DOS

SERVICOS PUBLICOS

O Controle Social dos Servigos Publicos disponibilizados e prestados a
sociedade, em sentido amplo, poderia ser dividido em dois tipos basicos, quanto a
natureza do servigo e do prestador do servigo e fornecedor do produto:

a)

b)

proprio - o Controle social exercido sobre entes Estatais diretos, indiretos,
descentralizados mediante concessdo e autorizagdo, ou ainda
descentralizados ndo exclusivos do Estado, prestadores de servigos e
fornecedores de produtos, definidos no ordenamento juridico como sendo
publicos;

improprio - o Controle social exercido sobre pessoas fisicas ou juridicas,
prestadoras de servigos e fornecedores de produtos, ao cidaddo ou a
coletividade, ndo definidos no ordenamento juridico como publicos.

Poderiamos ainda classificar o controle social em outros dois tipos basicos,
quanto a ligagéo efetiva entre controlador e controlada:

a)

b)

direto — o controle realizado diretamente pela sociedade, acionando a
entidade, o grupo ou o individuo que incorre em qualquer desvio da norma
ou do costume;

indireto — o controle realizado pela sociedade, acionando os mecanismos
regulares de controle, que por seu turno, atuariam sobre a entidade, grupo
ou individuo que incorre em desvio da norma ou do costume.

Por fim, poderiamos ainda classificar o controle social de acordo com a
caracteristica organizacional em:

a)

b)

primitivo — o controle realizado pela sociedade, organizada informalmente
por meio de convocagdes para passeatas, encontros, foruns, ocasides em
que os cidaddos participam de discussio e meios de pressdo sobre medidas
publicas ou particulares que afetem a sociedade como um todo ou parcela
desta;

derivado — o controle realizado por meio de parcela da sociedade,
formalmente organizada, tais como associagdes, sindicatos, federagdes,
confederagdes, clubes, conselhos, institutos, funda¢des, que visem ao
controle de atos que sejam do interesse da sociedade como um todo ou de
um subconjunto.

lIl.1. CONTROLE SOBRE OS DIREITOS FUNDAMENTAIS E O

CONTROLE SOCIAL IMPROPRIO E PROPRIO

Com a consolidag@o da democracia, aumenta dia a dia as lutas por consolidagéo
e institucionaliza¢@o dos direitos e garantias fundamentais, e ndo apenas das lutas
pela busca da satisfagdo de parcela desses, tais como saude, educacdo, terra, trabalho.
Para termos uma idéia da abrangéncia do conceito dos Direitos Fundamentais,
e do universo disponivel para o controle social dos atos praticados pelo legislador,
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magistrado e pelo administrador, usemos a interessante classificacdo apresentada
por Maximillianus'® (65), que se apresenta em trés geragdes, baseadas no lema
da Revolugdo Francesa, quais sejam “liberdade, igualdade e fraternidade”:

a) Liberdade — constituida pelo rol dos direitos civis e politicos

Aqui estariam reunidas as faculdades atribuidas aos individuos e as
garantias que asseguram os direitos. Nesse campo estariam inseridas as questdes
relativas a liberdade do individuo em relagdo ao Estado, com a contengdo do
arbitrio estatal e o respeito aos direitos civis e politicos do cidaddo.

b) Igualdade — constituida pelo rol dos direitos sociais, econdmicos e

culturais

Nessa geracdo estariam reunidas as faculdades e as garantias
disponibilizadas a sociedade, devendo atingir evidentemente os individuos. Nesse
universo estariam reunidos os direitos sociais, econdmicos € culturais e as normas
com as quais a sociedade poderia exigir do Estado o cumprimento do bem-estar.

¢) Fraternidade — constituida pelos direitos coletivos e difusos

Ainda n3o muito bem estudado, segundo Maximillianus, essa geragdo de
direitos e garantias fundamentais, sinaliza para a protecéo dos direitos coletivos
e difusos, como o meio ambiente, a paz, os direitos do consumidor, a qualidade de
vida.

A seguir teceremos algumas consideragdes sobre essas questdes:

LIBERDADE - Direitos e garantias individuais e coletivos

Embora a natureza predominante neste rol de direitos que vamos destacar,
seja a liberdade, verifica-se também os aspectos relacionados a igualdade,
predominando o interesse particular contra a intervengdo estatal tendente a ndo
satisfazé-la.

Entendemos que a participag@o do controle social no controle dos atos da
Administragdo Publica nesse rol de direitos é de pouca atuagio, restringindo-se
em sua grande maioria as atuagdes individuais dos interessados, no tocante a
questdes pontuais.

Isso ndo significa que ndo sejam importantes tais intervencdes e que nao
se insiram na modalidade de controle social sobre os atos praticados pelo poder
publico. Em sintese tais direitos seriam:

1. manifestacdo do pensamento;
crenga e pratica religiosa;
manifestacdo intelectual, artistica, cientifica e de comunicagéo;
exercicio de qualquer trabalho, atendidas as qualificagdes da lei;

a locomogdo no territdrio nacional em tempo de paz;
areunifo pacifica, sem armas;

as associacdes para fins licitos;

a criagdo de cooperativas, na forma da lei;

PN RN

8 FUHRER, Maximillianus Cldudio & Maximiliano R. Ernesto Fiihrer, 2001. Resumo de direito

constitucional, Sao Paulo, Malheiros Editores, p. 65.
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9. o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade;

10. a intimidade, a vida privada, a honra, a imagem das pessoas;

11. a casa do individuo;

12. o sigilo de correspondéncia;

13. o direito de resposta;

14.0 acesso a informacgdes, resguardado o sigilo da fonte, quando

necessario ao exercicio profissional;

15. o direito de propriedade;

16. o direito autoral;

17. a propriedade industrial, que abrange as invengdes, os modelos de

utilidade, os desenhos industriais, as marcas, etc;

18. o direito ao nome da empresa;

19. o direito de heranga;

20. o direito de receber informagdes;

21. o direito de peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos;

22. obtencdo de certiddes em reparti¢cdes publicas, para defesa de direitos.

Além desse rol, acrescentariamos os direitos politicos.

Independentemente de os direitos terem como foco o individuo ou parte
ou totalidade da coletividade, os principios da igualdade devem imperar, tais
como:

a) igualdade entre o homem e a mulher;

b) igualdade entre brasileiros;

¢) igualdade jurisdicional;

d) igualdade tributaria;

e) igualdade penal;

f) igualdade trabalhista;

g) igualdade em concursos publicos;

h) igualdade e razoabilidade.

Aqui estariam também incluidos os direitos politicos, ou seja, os conferidos
ao cidaddo de participar no poder estatal, por exemplo, através do voto, de ser
votado e de ocupar fun¢des de Estado.

Além do voto usado para a escolha dos seus representantes, o cidadao
também pode participar de consultas populares, ainda existe o plebiscito, o
referendum e a iniciativa popular.

Esses mecanismos de participacdo social possibilitam que os cidadaos
controlem a Administragdo Publica através da escolha dos representantes nos
Poderes Executivo e Legislativo; questdes relativas a projeto de lei ou medida
administrativa.

IGUALDADE - Direitos e garantias sociais, econdmicos e culturais

O sentido de igualdade, nesse caso, estaria centrado no compromisso do
Estado de promover o bem-estar social, ou seja, oferecer condigdes para que
todos os integrantes da sociedade tivessem as mesmas condig¢des sociais e
econdmicas.
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A satisfacdo desses direitos pela sociedade seria a nosso ver, o campo de
maior atuac¢io do controle social frente a atuagdo da Administragdo Publica.

Nesse campo de observagdo dos direitos que o Estado deve prover, seja
legislando, judicando ou administrando, englobamos as questdes econdmicas,
culturais e sociais, como por exemplo:

1. garantias para criancas e adolescentes;

2. protecdo as manifestagdes da cultura nacional e proteg¢do do patrimonio

cultural;

3. protecdo das pessoas portadoras de deficiéncias, de sua habilitagio e
reabilitacdo e atendimento educacional;
garantias de direitos trabalhistas;
garantia do ensino fundamental e médio;
fomento de praticas esportivas;
amparo aos idosos, com a sociedade e a familia;
incentivo ao lazer;
protegdo ao meio ambiente;

0. promogéo da seguranga publica;
1. promogdo da seguridade social (saude, previdéncia ¢ assisténcia
social).

Além desses, outros temas se inserem no rol passivel de controle social,
haja vista que também compete ao Estado:

a) promover ¢ incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa ¢ a

capacitagdo tecnoldgica;

b) prover a livre manifestacdo do pensamento, a criagéo, a expressdo e a

informag@o, especialmente em jornais, revistas, radio e televisao;

¢) Prover a protegdo da familia;

d) Prover condi¢des para a manutencdo da organizagdo social, costumes,

linguas, crencas e tradigdes indigenas.

Nao ¢é o objetivo destes apontamentos se estender na analise dos controles
que chamamos de improprio, ou seja, feito pela sociedade sobre pessoas fisicas
ou juridicas de direito privado para corregdo de atos praticados contra individuo
ou coletividade, mas o rol de direitos que apresentamos permite inferir o campo
de atuacdo do controle social.

Apenas como ilustracdo poderiamos citar dentre uma infinidade de
possibilidades, por exemplo, questdes relativas ao meio ambiente, direitos do
consumidor, questdes trabalhistas, e muitas outras em que a sociedade controla
atuando sobre o Legislativo, o Judiciario ou o Executivo, mesmo que ndo sejam
os executores dos atos inquinados, pessoas juridicas do direito publico, ou
usuarios de recursos ou bens publicos.

FRATERNIDADE

Como conceber haver fraternidade se ndo houver liberdade, igualdade e
ao mesmo tempo oportunidade para que os individuos tenham condicdes de se
educar, trabalhar e ter protegidos sua vida, saude, propriedade, dignidade além
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de boas condi¢des de desfrutar da natureza, minimizando-se as possibilidades de
conflitos?

Grande parte do ordenamento juridico se destina a sociedade/individuo,
entretanto ndo havera fraternidade apenas pela criagdo de normas, ha necessidade
de que nosso povo se eduque com vista a promover tal fraternidade e a exigir dos
poderes publicos que as normas sejam cumpridas e até mesmo alteradas a medida
que se mostrem necessarias tais mudangas.

Alguns aspectos tratados nos itens LIBERDADE e IGUALDADE, extraidos
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil se revestem de pré-requisitos
para consolidag@o da fraternidade social tais como:

o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca,;

a intimidade, a vida privada, a honra, a imagem das pessoas;

a casa do individuo;

o sigilo da correspondéncia;

o tratamento igualitario independente do sexo, da raca, da naturalidade,
da religido, da ideologia, do status economico e intelectual;

garantia do ensino fundamental e médio;

o lazer e a pratica desportiva;

a promogao da saude e da previdéncia e assisténcia social;

. aprotecdo do meio ambiente.

Se discorréssemos detalhadamente com profundidade e extensdo como o
Estado deveria atender as exigéncias constitucionais que listamos como
essenciais a concretizagdo da fraternidade social certamente concluiriamos que
ndo seria por falta de normas que néo se daria tal fraternidade.

Por melhores que sejam as leis, em vao existirdo se os individuos néo se
conscientizarem de suas responsabilidades por cumpri-las, discuti-las e modifica-
las.
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Ja destacamos que fazemos cada um de nds faz parte do Estado e somos
todos responsaveis pela formulagdo, cumprimento, fiscalizacdo e julgamento de
atos e fatos que contribuem para a fraternidade.

Nao devemos esperar apenas que os outros individuos fagam, temos que
fazer e contribuir para que os outros fagcam sua parte no pacto social e que os
poderes publicos sejam fiéis a obrigagdo de promover o bem-estar social.

Dentre os pontos listados como essenciais para o alcance da fraternidade
destacamos o direito a vida, a educacéo, a seguranga, a saiide e ao meio-ambiente
harmonioso.

O direito a vida deve ser obtido antes mesmo que o individuo nasga. A
partir do nascimento até a sua morte por velhice, poderiamos discorrer por muitas
laudas para descrever tudo quanto o Estado, por meio do povo, deve fazer ou
ndo fazer para preservar o direito a vida.

Apresentamos como outro importante promotor da fraternidade social a
educagdo em toda a sua extensdo. Através dela o individuo se apetrecha de
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condi¢des ndo apenas de preservar a sua vida, mas também de ser um agente
difusor do bem estar social.

O direito a satde ¢ outro pré-requisito para o alcance da fraternidade social.
Se este bem ndo for colocado ao alcance dos individuos estara abalado o alicerce da
harmonia entre os seres.

A liberdade e a seguranga sdo outras condigdes essenciais para que o0s
individuos possam ao mesmo tempo se manter vivos, com educacdo e satide, razao
porqué certamente ndo seria estranho se os colocasse hierarquicamente antes mesmo
dos direitos a vida, a educag@o e a satide. Nao o fizemos porque consideramos ser a
educacdo pré-requisito tanto para a vida quanto para a satde, e até mesmo a liberdade
e a seguranc¢a, porquanto entendemos que estas ultimas sdo conseqiiéncias da
primeira.

A questdo da seguranga tem se constituido num dos maiores problemas
sociais, ndo se restringindo simplesmente, para sua solug@o, da ado¢do de medidas
repressivas. E de vital importancia que se empreendam a¢des com vista & erradicagio
dos focos de pobreza, de exclusdo social, de falta de oportunidade de trabalho, do
desamparo a infancia e a adolescéncia, de facilidades para a introdugao, a circulagdo
e o uso de drogas ¢ de armas.

No que tange ao meio-ambiente, embora com muito atraso, t€ém-se buscado
regular o uso dos elementos da natureza possibilitando o ordenamento de sua
exploragdo. Em grande parte, nesse particular, fraternidade s6 se dara pela
conscientiza¢do por intermédio da educagdo desde a tenra idade dos individuos
quanto a responsabilidade de todos em contribuir para a preservagio da natureza e
incentivando-os a pressionar os poderes publicos para criar normas, implanta-las,
fiscalizar a sua execucdo e exigir de todos que cumpram-nas.

Essas, entre outras, em resumo, as condi¢des basicas para a fraternidade social.

1.2 A CONSTITUICAO FEDERAL: POSSIBILIDADES DE
CONTROLE SOCIAL PROPRIO E IMPROPRIO E OS ENTRAVES A
SUA PLENITUDE.

O quadro abaixo d4 uma minuscula visdo, apenas com base em poucos artigos
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, do controle que podera ser exercido
pela sociedade, seja, segundo a classificacdo que sugerimos, mediante o controle
proprio ou impréprio.

a) Sobre a Administracio Direta, Indireta (Avaliacio de Desempenho) CRFB.
Art. 37, 8°,

Como: Sobre o que:

tomando conhecimento das leis e dos contratos | 1. condtitucionaidade dalei;

que regem as relagdes entre o Poder Publico e os | 2.adequacéo dos contratos alei;

administradores e denunciando irregul aridades aos | 3. cumprimento das clausulas contratuais;
mecanismos de controle direto. 4. a atuacdo do Poder Publico no tocante ao
controle sobre o desempenho, direitos, obrigactes
e responsabilidades dos dirigentes.
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b) Sobre as acdes governamentais na area da Assisténcia Social - CRFB.

Art.204,1ell

Como:

tomando conhecimento das normas que regem as
rlacbes entre o Estado (Unido, Estado e
Municipio) e entidades beneficentes de assisténcia
socia e da previsdo, aplicacdo e fiscdizagdo tanto
desses recursos como das atividades programadas,
diretamente sobre os érgaos/entidades, bem como
por intermédio dos 6rgéos fiscalizadores.

Sobreo que:

1.constitucionalidade e adequacédo das normas as
necessidades publicas;

2. aderéncia das étividades de coordenagdo
desenvolvida pela esfera federal;

3.aderéncia da execugdo as normas e a eficécia
dos resultados alcancados, pelas esferas estatuais
e municipais, bem como pelas entidades
beneficentes e de assisténcia social ;

4. aformulagdo das politicas e execugdo das agoes
em todos os nivels.

¢) Sobre o Fundo de Manutenciio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacio do Magistério - CRFB. Art. 60 ADCT

Como:

1. acessando a prestacdo de contas municipais para
verificar o montante de recursos aplicados;

2. denunciando irregularidades tanto na
destinagdo dos recursos quanto na sua aplicagéo

Sobreo que:

1. o pecentua dos recursos destinados a
manuten¢do e desenvolvimento do ensino
fundamental e da valorizacio do magistério;

2. 0 contingente de pessoas dingidas pelo
beneficio;

3. 0 desempenho e aremuneragdo dos professores,
4. a qudidade do ensino, dentre outras
relativamente s questdes de alfabetizacdo, acesso
a outros niveis de ensino, ascensdo socid e
aproveitamento no mercado de trabalho dos
usurios;

4. as condigdes das instalagdes das escolas, dos

equipamentos, dos meios auxiliares de ensino, etc.

d) Comércio exterior — CRFB. Art. 237

Como:

1. tomando conhecimentos das normas que
regulam o comércio exterior;

2. denunciando irregularidades praticadas contra
0s interesses nacionais e atividades fazendérias,
tanto ao proprio executante como aos mecanismos
defiscalizagdo externos.

Sobreo que:

1. a congtitucionalidade e adequagdo, das leis aos
interesses nacionais,

2. o trabalho realizado pelo Ministério da Fazenda
no tocante a fiscalizagdo e o controle sobre o
comércio exterior.

e) Atividade policial CRFB. Art. 129, VII

Como:

1. tomando conhecimento das leis que regulam
essa atividade;

2. denunciando aos 6rgdos internos e ao
Minigério Plblico transgressdes a le e
irregularidades praticadas nesse tipo de atividade.

Sobre o que:
1. congtitucionalidade das €',
2. atividades desenvolvidas pelos integrantes.
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f) Uso do solo urbano — CRFB. Ar

t. 30, VIIT

Como:
1. tomando conhecimento das normas que regulam
0 USD;

apoio, para exigir o cumprimento, pelo municipio,
das normas regul adoras.

2. utilizando mecanismo de participagdo e de

Sobre o que:

1. a constitucionalidade das normas,

2. 0 cumprimento, pelo municipio, das normas
reguladoras.

g) Sobre 0 orcamento publico CRFB. Art. 74,70, 71,72, 75

Como:

1. tomando conhecimento dalel orcamentéria;

2. denunciando irregularidades na aplicagdo dos
recursos;

21. ao Controle Interno (Federa, Estadual,
Municipal);

22. a0 Controle Externo (Federal, Estadual,
Municipal).

Sobre o que:

1. acongtitucionalidade dalei;

2. 0 cumprimento, pelos usuérios dos recursos
publicos, dalegislagdo orcamentéria;

3. o trabalho de fiscalizag8o realizado pelos 6rgaos
decontrole.

h) Acdes e servicos de sauide — CF. Art. 197

Como:

ltomando conhecimento da regulamentacéo,
sobre a execugdo, fiscdizacdo e controle sobre
acoes e servicos,

2.denunciando irregularidades aos Controles
Internos e Externos.

Sobre o que:

1. a constitucionalidade das normas criadas;

2. 0 cumprimento das normas pelos poderes
publicos, por terceiros ou ainda por pessoa fisica
ou juridica de direito privado.

i) Poluiciio — CF. Art. 24, VI

Como:

1. tomando conhecimento das normas sobre
poluigdo criadas pea Unido, Estados e
Municipios,

2. denunciando aps mecanismos internos e
externos de controle, transgressdes as normas e
préticas poluidoras.

Sobre o que:

1. sobre a congtitucionalidade das normas;

2. sobre o cumprimento das normas pelos agentes
publicos e privados.

j) Sistema tinico de satide — CF. A

rt. 200

Como:

1. tomando conhecimento das normas que regulam
afiscalizagao;

2. denunciando aos mecanismos internos e
externos sobre irregularidades:

de produtos e substancias de interesse
para a salde da popul agao;

na produ¢do de medicamentos,
equipamentos, imunobioldgicos e
hemoderivados,

na manipulagdo de aimentos,
bebidos e &guas para o consumo
humano; e

na producdo, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos
toxicos e radioativos.

Sobre o que:

1. a constitucionalidade das normas;

2. aadequacdo das normas aos interesses publicos;

3. @ cumprimento pelos agentes responsaveis pela
producdo, transporte, guarda e utilizagdo dos
produtos.

4. a fiscalizagdo exercida pelos oOrgdos
responsdveis pelo controle e fiscaizagdo dos
operadores desses produtos.
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Como vimos, o campo para atuagdo do controle social é vastissimo, sendo
necessario, entretanto, além de organiza¢des que empreendam a coordenagdo dos
movimentos populares para consecucgdo direta dessa tarefa, a conscientizacdo dos
cidaddos acerca dos seus direitos e dos caminhos para instrumentalizar essa pratica
democratica.

De acordo com a classificagdo que ja destacamos anteriormente para o controle
social, em primitivo e derivado, em que no primeiro caso o cidaddo participa
diretamente nos movimentos ¢ no segundo caso representado por organizagdes
cidadis, ha diversas formas de se realizar tal tarefa.

Verifica-se que em ambas as situagdes, a forma de atuar se lastreia em
movimentos e a¢des coletivas sejam dos cidadios organizados ou por meio dos seus
representantes coorporativos.

As atuagdes nesses tipos de controle, geralmente sdo bastante divulgadas
pela midia, e ha um acompanhamento, por algum tempo, até que caia no esquecimento.

Em situagdes de grande repercussdo verifica-se que a sociedade toma
conhecimento dos resultados de todo o trabalho de investigagdo e dos atos
legislativos, judiciais e administrativos decorrentes de sua atuagao.

Como em sua grande maioria esses movimentos sdo coordenados por
entidades que t€ém o minimo de conhecimento das normas que regulam tanto a sua
atuacdo quanto aos temas que buscam controlar, ha razdes para se acreditar na
possibilidade de um percentual significativo de eficacia desse tipo de controle.

Ha, entretanto outro tipo de controle social que se baseia na atuacdo isolada
do cidaddo, tendente a controlar a Administragdo Publica.

Esse ultimo tipo de controle geralmente € deficiente haja vista que a esmagadora
maioria dos cidaddos desconhece seus direitos e também os instrumentos e
mecanismos que dispdem para exigir do Estado a satisfagdo desses direitos, e da
Administragdo Publica corre¢do no cumprimento de suas obrigacdes.

Muito menos tem o cidaddo, isoladamente, visibilidade da corregdo de
determinadas normas que sdo criadas e de politicas publicas engendradas, nem tdo
pouco do mérito de decisdes judiciais, para que possa exercer o controle.

Dessa forma, parece-nos que o controle social atualmente é exercido
ocasionalmente por iniciativa de entidades articuladas em rede, so pressionando o
Poder, quando grandes temas estdo em jogo, ou quando interesses de segmentos
bem organizados estdo em perigo.

Por outro lado, no que se refere ao controle exercido pelo cidaddo, ha em
nossa observagdo, além do desconhecimento dos direitos, mecanismos e
instrumentos, cinco fatores que dificultam a consecugéo desse controle:

a) falta de percep¢ao de que o contribuinte (pessoa fisica ou juridica) ¢ quem
financia o Estado e se ndo ¢ contribuinte mesmo assim tem direito de
fiscalizar a atuag@o dos poderes publicos;

b) percepcdo deturpada do que vem a ser ética, que nubla a sua decisdo de
denunciar irregularidades tanto praticadas pelas esferas publicas quanto
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particulares, seja no fluxo dos recursos seja na sua aplicagdo ou ainda na
consecugdo de atos que afetem o individuo ou a coletividade;

¢) temor de que sua atitude controladora lhes traga conseqiiéncias

indesejaveis;

d) descrédito na eficacia dos mecanismos e instrumentos para corregio das

questdes denunciadas;

e) acesso restrito de pequena parcela da sociedade as informagdes referentes

aos atos da Administragdo Publica.

Vamos apresentar uma sintese de alguns eventos que demonstram a
consolidac¢do das praticas de controle realizadas pela sociedade organizada, sobre
grandes questoes e a seguir faremos algumas consideragdes sobre praticas de controle
realizadas por cidadaos.

Il.3. O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL PRIMITIVO

O controle social primitivo € realizado pela sociedade, organizada informalmente
por meio de convocagdes para passeatas, encontros, foruns, ocasides em que os
cidaddos participam de discussdo e meios de pressdo sobre medidas publicas ou
particulares que afetem a sociedade como um todo ou parcela desta.

Apesar de ocorrer lentamente, a conscientizacdo dos individuos tem
aumentado consideravelmente e a consolidagdo das institui¢des democraticas
favorece o aumento da participag@o popular brasileira.

Dentre outros exemplos poderiamos citar, como ilustragdo neste momento, o
Movimento do Custo de Vida'®, iniciado em Sdo Paulo, em 1972, que se ampliou até
atingir em 1975, 1 milhdo de assinaturas num abaixo-assinado ao Presidente da
Republica, pedindo o congelamento dos precos, representou sem sombra de dividas
numa forma de controle da sociedade brasileira sobre a politica econdmica do governo,
movimento esse que o autor chamou de “agdo coletiva”, haja vista o significado
especial e o numero de pessoas acionadas, e que atingia interesse da coletividade.

Outro grande movimento popular que influiu substancialmente para a
redemocratizacdo do Pais, percebendo-se, portanto, o controle popular sobre a
reestruturagéo politica e institucional, ocorreu em torno de questdes como anistia,
censura a imprensa, pluripartidarismo e tortura de presos politicos, culminando com
o movimento das “Diretas-ja”.

Mais tarde, a partir de 1985, observa-se durante os trabalhos da Constituinte,
a movimentacdo dos cidaddos, promovendo-se a elaboragdo de emendas populares
numa enorme quantidade de municipios, realizando-se varias manifestagdes, caravanas
a Brasilia, visando exigir a transparéncia das decisdes tomadas pelos representantes
do povo, pressionando-os e negociando aprovagdo de normas de interesse da
populagéo.

Destaca Teixeira®, que grande parte das 168 emendas populares, subscritas
por 12 milhdes de cidadios foram aprovadas.

¥ Ibidem, p. 121
»  Ibidem, p. 122
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Como se vé, esse exemplo comprova a importancia da participagdo da
sociedade num momento importante de alteracdo da nossa lei maior, constituindo-
se num importante instrumento de controle dos atos praticados pelos nossos
representantes na regulamentacdo das institui¢des polico-institucionais do Pais.

Além desses movimentos, o cidaddo teve oportunidade, durante os
trabalhos da Constituinte, de discutir proposi¢des a serem encaminhadas aos
seus representantes legais; por meio de foruns, plenarias e encontros tematicos;
sendo em seguida tais questdes levadas por entidades organizadas, a Brasilia.

Destaca, ainda o supracitado autor, a importancia da participacdo popular
durante a Assembléia Nacional Constituinte, discutindo temas até entdo distante
até mesmo de parlamentares e da imprensa tais como medicina alternativa, direitos
dos deficientes e direito dos idosos, além de outros mais de interesse mais
abrangentes, tais como salarios, terra, educagdo, saude, além de outros relativos
a instrumentos direcionados ao controle, tais como direito de consulta, informagéo,
participagdo em planos e conselhos.

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, houve uma calmaria
nos movimentos populares, apesar de a nova carta ter oferecido diretrizes que
possibilitavam o controle da sociedade diretamente ou mediante os mecanismos
e instrumentos por ela criados.

Mas a parcimonia popular ndo demorou muito, porquanto acionada, a partir
de denuncias de corrup¢ao envolvendo o Presidente da Republica, os cidadaos,
aos milhares, voltaram a participar de passeatas e concentragdes, organizando-
se inclusive num Movimento pela Etica na Politica e pressionando o Congresso,
culminando com o impeachment do Presidente da Republica.

Outros movimentos populares de grande importancia, tais como
manifestacdes, vigilias e atos publicos, ocorreram em func¢do de denuncia de
locupletamento entre setores do poder publico e privado, demonstrando a
capacidade da sociedade de controlar as a¢des publicas, desaguaram na
instalagdo da CPI do Or¢amento, redundando no afastamento solicitado ou
imposto, de alguns parlamentares.

Além disso, se apresentou uma oportunidade para a sociedade participar,
tanto na sua elaborag¢do quanto na fiscalizacdo da sua execugfo.

lll. 3.1. FRAGMENTOS DA ATUACAO DO CONTROLE SOCIAL
PRIMITIVO NO BRASIL

Alguns exemplos?' de participagdes diretas dos cidaddos, ou segmentos,
que buscavam controlar a atuag¢@o dos poderes publicos na defini¢do de politicas
e normas de interesse publico, demonstram a capacidade que possui a sociedade
de influenciar nas decisdes estatais:

% Exemplos extraidos do trabalho realizado por Elenaldo Teixeira, in “O local e o global — Limites
e desafios da participagdo cidada”
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POLITICA/TEMA PARTICIPACAO OBJETIVOS ERIODO
1. Agraia
aTerra Milhares de pessoasnaPraiado | Pressonar os poderes publicos a | 1990
eDemocracia Flamengo(Rio de darem vishilidade sobre a
b) GritodaTerra Janeiro),coordenadas pdo Stuacdo da terra e da reforma
¢) Marchade Agricultores sobre | ISERYBASE, entidades, agréaria
Brasilia artigas, intelectuais.
d) Manifestagdes contraa
violénciano campo
Caravanas partindo de vérias Mobilizar a opinigo plblica sobre | 1997
regiOes paraencontrarem-seem | a questdo da terra e reforma
Brasilia, passando por 150 agréria
localidades, totalizando 30 mil
pessoas, coordenados pelo
MST.
Agricultores com centenas de | Manifestar contra a cobranca da | 1995
caminhBes e tratores acampam | TR no crédito agricola.
em Brasilia
8 mil mulheres coordenadas Sensibilizar os poderes publicos | 1996
pdaANMTR. quanto avioléncia
2. Politica Urbana
@) Caravanas aBrasilia Caravanas Coordenadas pela| Apresentar e acompanhar Projeto | Desde a condtituinte
b) Campanha Nacio Uni&o dos Movimen deiniciativapopular. até 1991
nd para Projeto de Inicigiva|tos de Moradia de Sfo | Pressonar osparlamentares. 1991
Popular sobremoradiapopular | Paulo/Unido ~ Nacional  por | Mobilizar aopinido publica
Moradia Popular e outros. Discutir o Projeto sobre o Fundo
Cercade 5 mil pessoas, reunidas | Nacional de Moradia Popular.
por vérias organizagdes, para
acompanhamento da discussio
no Parlamento, de projeto com
mais de 800 mil assinaturas.
3. Governo e Sistema Socia
a) Caravana Nacional de Cercade5 mil represen Promover a mobilizagdo de rua| 1995
Movimentos Populares a tantes do Movimento Popular, | paraenvolver a sociedade. Desde 1987
Brasilia egressos  de 22 estados, | Solicitar audiéncias piblicas com
b) Romariadostraba coordenados pela Central  de | autoridades governamentais
Ihadores a Aparecidado Norte. | Movimentos Populares | (Presidente, Cémara, Senado e
gpresentam  documento  com | Ministros) para discussio  sobre
sugestdes de paliticasplblicas. | orcamento  participativo, Fundo
Participag@o de cerca de 45 mil | Nacional de Moradia, Projeto de
coordenadas  pela| Saneamento e FGTS.
CNBB, CUT, MST, CMP. Denunciar as questdes socias.
Mohilizar aopinigo pliblica
4. Ingtitucionais
Contraacorrupcéo. Mobilizaggdo em 17 cidades, | Mobiliza o  povo  pelo| 1993
com mais de 100 mil pessoas| impeachment do Presdente da
(Movimento pda Etica na| Replblica e por puniciho dos
Politica). responsavel's por corrupcies.

lIl. 3.2. INSTRUMENTOS E CANAIS PARA A PRATICA DO
CONTROLE SOCIAL PRIMITIVO

Além da atuacdo do cidaddo na forma apresentada no quadro anterior, pode
ainda também participar do controle da Administracdo Publica, em seu plano mais
abrangente, politico-eleitoral, legislativo, judicial e administrativo, usando os seguintes

meios:
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a) Politico/eleitorais

Tipo Ator Alvo Base Legal | Observacbes
Voto Cidadaos Candidato | CRFB, Escolhe quem vai representa
Art. 14 lo no Executivo e no
Legislativo.
Impugnacéo de Cidad&os Candidato, | CRFB, Casos comprovados de abuso
mandato eletivo Juiz Art. 14, do poder econdmico,
Eleitoral § 10° corrupcéo ou fraude.
Plebiscito Cidadéo Legislativo | CRFB, Em matérias de natureza
Executivo | Art. 14, | constitucional e ato legislativo.
Referendo Cidadé@os alistados | Legislativo | CRFB, Convocagdo pelo Legislativo
Judiciario | Art. 14, 11 pararatificar ou rejeitar lei,
ato.
Denlincia de Cidadéos eleitores | Juiz CRFB,
interferénciado Ministério | 9.840/99
poder Pdblico
econdmico/desvio e
abuso de autoridade
b) Parlamentares
Tipo Ator Alvo Base Legal | Observagées
Acompanhamento Cidad&os Camara Lei Observar comportamento e
das sessdes Assembléia | Organica e | posic¢des do parlamentar.
Regimento
Interno
Peticéo sobre | Cidaddos Mesa da CRFB, Sobre atos ou omissoes de
informacGes Cémara, Art. 58, § | autoridades ou entidades
Presidente | 2°, IV publicas.
de
Comissao
Reclamacdes, Cidadéos Presidente | CF
queixas, de Art. 58
representagdes Comissdo | §2° IV
Autoridades
Prestar depoimento Cidadéos Comissao CF, Art. 58, | Mediante solicitagao da
§2°V Comissdo da Camara.
Discussao de Projeto | Cidaddos Plenérias LOM,
delLei da Céamara | Regimento
Municipal | Interno da
Cémara
Apresentacdo de Cidaddos Plenaria da| LOM,
denuncias, debates e Céamara Regimento
sugestdes Municipa | Interno
Denlincia de | Cidad&os Comissdo de| CRFB, A apuragao devera ser
irregularidades Fiscalizagdo | Art. 74, § 2°| realizada pela Comisséo.
Tribunal de
Contas
Defesa do projeto de | Cidaddos Plenaria da| LOM
iniciativa popular Camara Regimento
Interno
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¢) Judiciais

Tipo Ator Alvo Base Legal | Observagdes

Acéo Popular Cidadéos Autoridades

Representacdo ao | Cidadaos Ministério | Lei n® Fornecer ao Ministério
Ministério Pablico Publico 8.666/93, Pablico, informagdes sobre

Art. 101 fatos que podem ser objeto de
acédo penal publica.

Mandado de Injuncéo | Cidad&os Supremo CRFB, Protegcdo de direitos
Tribunal Art. 5° individuais e  coletivos,
Federal ou | LXXI insertos na Constitui¢cdo, mas
Superior ainda ndo regulamentados.
Tribunal de
Justica

“Hébeas data” Cidadéos Autoridade | CRFB, Conhecimento e retificagéo
competente | Art. 5° de informagdes sobre

LXXII cidaddos.
Representacéo ao | Cidaddos Ministério | CRFB, Promover inquérito  para
Ministério Pablico Publico Art. 129, protegdo de direitos relativos

11 ao meio ambiente, patrimonio
politico e social.

Noticia criminal Cidadéos Ministério | CPC, Levar ao conhecimento de
Publico Art. 5°,8 3° | desvio de recursos, falta de
Autoridade prestacdo de contas, n&o-
Policial fornecimento de informagdes
cometidas pelo  prefeito,
vereadores.
Acdo civil coletivade | Cidadaos Autoridade | Lei n° Interesses difusos, interesses
responsabilidade 8.078/90, edireitos coletivos.
Art. 91
Acéo com rito | Cidadéos Poder CRFB, Exigir a efetivagdo do direito
sumario Judiciédrio Art. 208, a educagéo.
Poder §2°0
Executivo
Representag&do dg Cidad&os Tribunal de | CRFB, Negligéncia, desvio de
Ministério Publicg Justica Art. 5° recursos, descumprimento do
para agdo de crime d¢ Prefeito § 40 orcamento, ndo prestar
responsabilidade contas.

d) Administrativos

Tipo Ator Alvo Base Legal | ObservacGes
Pedido de informacéo | Cidad&os Orgaos CRFB, Se ndo cumprida podera
publicos Art.5°, resultar  em pena de
XXX responsabilidade
Petigio em defesade | Cidaddos Orgaos CRFB,
direitos publicos Art.5°,
XXXV
“ g
Peti¢&o contra Cidaddos Orgéos CRFB,
ilegalidade/abuso de publicos Art.
poder 50, XXXIV
a
Obtencao de certiddes | Cidad&os Orgdos CRFB,
publicos Art.
50, XXXIV
“y
Denlnciade Cidadaos Gestor CRFB, Para defesa de
irregularidades/ilegali Publico Art. 74, direito/esclarecimento
dades §2°
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Representacdo contra | Pessoa Juridica Tribuna de| Lei n° Caso sejarejeitada podera ser
irregularidades na Contas e 8.666/93 feita ao Ministério Pablico.
aplicacdo da Lei de Sistema de
Licitacdo Controle
Interno
Fiscalizagdo anual de | Cidad&os Prefeitura | CRFB, Em caso de recusa, passivel
contas municipais Camara Art. 31, de caracterizar crime de
§3° responsabilidade.
Exame das licitacdes | Cidad&os Orgéo Lei n° Podendo impugnar a
Publico 8.666/93, licitagio. Cabe Mandado de
Art. 40, Seguranga, Agao Popular,
§3° Acéo Penal Publica.
Requerimento de Cidadaos Orgaos Lei n°
quantitativos de obras Plblicos 8.666/93,
€ pregos Art. 79,
§ 8° e Art.
40
Impugnagao de edital | Cidadaos Orgéos Lei n° | Deve ser feito até 5 dias antes
de licitagdo Pablicos 8.666/93, da abertura dos envelopes.
Art. 41,
§1°e2°
Pedido de intervencéo | Cidadaos Prefeito CRFB, Através de denlinciade ndo
no Municipio O TCM é que pode Art. 74, prestagdo de contas e ndo
pedir aintervencéo §2°e35, Il | aplicagdo de 25 % da receita
no ensino.
Representacdo contra | Cidadaos Autoridades | Lei n® No caso de rejei¢ao podera
atos de improbidade Administrat | 8.429, ser feita ao Ministério
administrativa ivas Art. 14 Publico.
Acompanha- Cidaddos Orgdo CRFB,
mento de obras Plblico Art. 74,
em realizacdo §2°
Participacéo no Associagdes Prefeito, CRFB,
planejamento representativas Camara Art. 29, X
municipal
Participacéo no Entidades Prefeito, CRFB,
plangjamento, Céamara LOM
controle e avaliagao
de politicas, planos e
decisBes
administrativas
Participacéo na | Entidades Prefeito, CRFB,
politica orcamentéria Camara Art. 29,
X

lIl.4. O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL DERIVADO

O controle social derivado € o controle realizado por meio de parcela da sociedade,
formalmente organizada, tais como associacdes, sindicatos, federagdes, confederagdes,
clubes, conselhos, institutos, fundacdes, associagdes, que visem ao controle de atos
que sejam do interesse da sociedade como um todo ou de um subconjunto.

Por ocasido das “Diretas-ja”, verifica-se o fortalecimento do controle social
“derivado” em que entidades organizadas se incorporam, apoiando as lutas por
alteragdes politico-institucionais e aproveitando para ampliar seu poder e cuidar dos
seus interesses setoriais.

Como exemplo de parcela da sociedade formalmente organizada, que agiram
proativamente sobre o poder tem-se, por exemplo, a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), a Associagio Brasileria
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de Imprensa (ABI), a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), o
Comité Brasilerio de Anistia, etc.

De acordo com Teixeira?? , dados do IBGE (1990, 1997) mostram um crescimento
do ntimero de pessoas ocupadas, com mais de 18 anos, em sindicatos e associagdes,
de 18% em 1988, para 35% em 1996, o que demonstra o fortalecimento dessas
institui¢des e da possibilidade de aumentar o controle sobre atos de interesse dos
segmentos representados.

No bojo da redemocratizagido do Pais, cresceu substancialmente o controle
social visando modificar-se o principal instrumento normativo, a Constitui¢ao;
passando a implementar-se a formacdo da mais importante representatividade
legislativa da sociedade, a Assembléia Nacional Constituinte, com a importante
intermediacao, das entidades de classe, entre a sociedade e o poder.

No que tange a participacdo das entidades nos movimentos populares que
culminaram com a deposi¢@o do ocupante do mais alto cargo executivo do Pais, o
autor destaca a importante atuagio dessas entidades, durante o Movimento pela
Etica na Politica, a importancia da atuagio da CNBB, OAB, Conselho Federal de
Economia, Associagdo Nacional de Docentes (ANDES), Pensamento Nacional das
Bases Empresariais (PNBE), Instituto de Estudos Socio-economicos — INESC que
coordenaram a atuagdo de mais de 183 entidades.

Outro exemplo de atuagéo eficiente da sociedade organizada verificou-se no
desenvolvimento da “Acédo de Cidadania contra a Miséria pela Vida”, que visa agir
contra a exclusdo social.

Esse fenomeno de participacdo social mobilizou entidades filantrépicas,
espiritas, recreativas, clubes de servigos, em comités e grupos sociais diversos tais
como funciondrios publicos, pequenos empresarios, estudantes, profissionais liberais,
artistas, ONGs, sindicatos, etc.

Percebe-se, com essa “A¢d0”, o afloramento do controle social sobre as politicas
publicas, por exemplo® , de geragio de emprego e de democratiza¢do da terra, provocando
inclusive a criacdo pelo governo, de um Conselho de Seguranga Alimentar (CONSEA).

Releva destacar também como exemplo de controle social, sobre a
Administracdo Publica, as lutas encetadas na tentativa de produgéo da reforma urbana
e politica habitacional, que ocorrem ha anos desenvolvidas segundo esse mesmo
autor desde o surgimento dos “comités democraticos populares contra os despejos”,
passando pelas Sociedades Amigos de Bairros, as ocupagdes, loteamentos
clandestinos, mutirdes e cooperativas habitacionais.

Apesar desses movimentos, os grupos interessados ndo conseguiram, todavia
incluir no texto da Carta de 1988 o direito a habita¢do, nem influir nas decisdes dos
poderes publicos no sentido de transformar em lei o Projeto de Lei de Iniciativa
Popular, que cria o Fundo Nacional de Moradia Popular, o Projeto de Lei sobre
Saneamento e o Estatuto da Cidade.

De acordo com Teixeira, o Projeto de Lei sobre saneamento foi aprovado no
Congresso e vetado integralmente pelo Presidente da Republica.

ibidem, p. 121
B ibidem, p. 125/126
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Pergunta-se, afinal, quem estaria com a razao, e por qué, o Congresso ou o
Presidente da Republica. Se a veto presidencial se deu por incompatibilidade da
legislagdo com a questdo de recursos publicos, por exemplo, entdo porque néo se
retifica a previsdo orgamentaria em face de situagdo nova?

Afinal, a Lei revogada era importante ou ndo para a sociedade? E se era importante,
entdo quais os mecanismos que dispde a sociedade para atuar nesses casos em que um
Poder vota a Lei, mas o Poder que tera obrigagdo de executar nio sanciona?

A luta pela propriedade, desta feita se da na tentativa de solucionar o problema
da falta de politica agraria, destacando-se atualmente o Movimento dos Trabalhadores
Sem-Terra (MST).

Segundo o retrocitado autor, esse movimento visa a:

a) regulamentacdo de dispositivos constitucionais;

b) institui¢do de politicas agricolas (crédito, pregos minimos, assisténcia

técnica);

¢) acdes macigas de carater expressivo-simbolico, chamando a atengio da

opinido publica e protestando contra politicas governamentais;

d) agdes e debates publico, visando colocar na agenda questdes relacionadas

a reforma agraria, politica agricola e seguranga alimentar ¢ dar maior
visibilidade as reivindicagdes e proposigdes;

e) participagcdo em instidncias governamentais (conselhos, comissdes) e

acompanhamento das a¢des do poder publico.

No tocante a questdo do controle social da posse da terra, além dos atuais
interessados denominados “trabalhadores sem-terra”, ha também grupos atingidos
pela barragem, os indigenas, os seringueiros, os movimentos dos Quilombos, o
movimento das Mulheres Trabalhadoras.

Mais bem organizado, o primeiro grupo, além de promover agdes ndo
institucionalizadas, também participa de atos institucionais como audiéncias publicas,
participagdo no Conselho do Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria —
PROCERA, agdo parlamentar.

Um capitulo particularmente importante relativo ao controle das politicas
publicas se trata da questdo dos trabalhadores do campo ¢ da cidade.

No tocante as lutas dos trabalhadores do campo destaca Teixeira?*, “observa-
se mesmo durante parte do periodo pré-redemocratizagdo do Pais, diversas
manifestacdes, inclusive por meio de greves, destacando-se os movimentos
observados no Nordeste, Sdo Paulo e Parana, em que os trabalhadores, apoiados por
sindicatos e federa¢des conseguiram impor um certo controle sobre as relagdes com
os empregadores e os poderes publicos”.

Destacam-se especialmente as relagdes de trabalho ocorridas com os chamados
“boias-frias”, ocasides em que as manifestagdes sensibilizaram a midia fazendo com que
a sociedade passasse a tomar conhecimento da situacdo dessa parcela de assalariados.

Além disse, passou a ser divulgada a situac@o dos trabalhadores temporarios,
que se constituem, em grande parte, nos escravos modernos, cujas relagdes entre
empregado e empregador sdo intermediadas ainda hoje por individuos que

% ibidem, p. 130-133

Prémio Serzedello Corréa 2001 - Monografias Vencedoras 341



arregimentam e controlam os servigos dos primeiros e prestam contas aos segundos,
explorando a mao-de-obra.

Com relagéo aos trabalhadores rurais permanentes, as lutas, apoiadas por
sindicatos, federa¢des e comunidade eclesiais tém conseguido exercer pressdo sobre
o poder publico no sentido de promover mudancas legais e de politicas publicas,
visando proporcionar melhores condi¢des de trabalho, de transporte e de
remunerag¢o; ndo tendo, entretanto, os trabalhadores temporarios logrados vitorias
substanciais.

Quanto aos trabalhadores urbanos, disponhem de organizacdes de classe
mais forte que a dos trabalhadores rurais, tais como a Central Unica dos Trabalhadores
— CUT e a Forga Sindical. Alguns movimentos conseguiram unificar empregados de
varios ramos da atividade em prol de interesses comuns tais como a greve geral de
1996 e o dia nacional de protesto contra o desemprego em 1995.

No que tange a luta das classes trabalhadoras assalariadas, além das questdes
diretamente tratadas com os empregadores verifica-se também a tentativa de controlar
a politica macroecondmica industrial e tributaria, exemplificada por Teixeira® pelo
caso das Camaras Setoriais, em 1992, que promoveram acordos (governo,
empregadores e empregados), nos setores automotivos, de constru¢do naval e de
maquinas agricolas, com foco no aumento da produgo e na manutengdo do emprego,
com redugdo de impostos.

Esse controle exercido por parcela dos trabalhadores assalariados, que por
seu lado representam uma parcela ainda menor da sociedade (Controle Social
Derivado), no levou em conta aspectos mais amplos que certamente influenciariam
em outros segmentos, haja vista a reduco da arrecadagio repercutindo possivelmente
de forma negativa numa parcela maior da sociedade.

Como vimos, esses movimentos que isoladamente buscam resolver questdes
pontuais, de interesse de uma parcela da sociedade, organizados quase sempre por
organizagdes estanques (Controle Social Derivado), com o passar do tempo ¢
conscientizagdo da sociedade, passam a ser apoiados por outras organizagdes,
possibilitando a formacao de rede de interesses, obrigando os poderes constituidos
a promoverem mudancas nas normas e procedimentos administrativos, exigindo a
transparéncia dos atos governamentais, contribuindo dessa forma para ampliar o controle
da sociedade (Controle Social Primitivo), sejam em questdes pontuais ou de maior alcance.

lll. 4.1. FRAGMENTOS DA ATUACAO DO CONTROLE SOCIAL
DERIVADO NO BRASIL

A seguir apresentaremos exemplos?® de participag¢des da sociedade,
representada por integrantes das organizagdes interessadas no controle da atuagio
dos poderes publicos na defini¢do de politicas e normas de interesse publico.

5 ibidem, p, 132/133
% Exemplos extraidos do trabalho realizado por Elenaldo Teixeira, in “O local e o global — Limites
e desafios da participacao cidada”.
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POLITICA/TEMA PARTICIPACAO OBJETIVOS ERIODO
1. Agraria
a) Terra CNBB/CPT/CONTA/ABR | Discutir areforma agréria 1983
e Democracia A/CIMI/IBASE e mais 100 | Mohilizar aopinido publica
b) Grito daTerra entidades Denunciar avioléncia
¢) Encontro
Internaciona sobre
biodiversidade
Mobilizagdo anual en 23 | Conseguir recursos paraa Desde 1993
estados reformaagraria
Buscar dteracbesdal e
Agréria
Combeater avioléncia, o
desemprego e apolitica
econdmica
Buscar agarantiados direitos
dosindios.
Sensihilizar a opinido publica
50 ONGs, coordenadapeo | Influir nas decisdes etinentesa | 1994
IBASE e Férum da biodivers dade e zoneamento
Amazénia Oriental ecol égico.
2. Politica Urbana 1995
a)Campanha Nacional Movimento Nacional de Denunciar os despejos.
contradespgos LutapelaMoradia— Pressionar para modificagéo na
MNLM legidacao.
3. Governo e Sistema
Socia Uni&o dosMovimentosde | Denunciar/reivindicar as 1995
a)Grito dos Excluidos Moradia de Sao Paulo/ questfes detrabalho, terra, 1995
b) Congresso Unido Nacional por distribuicdo de renda, politica
daCentral de Moradia Popular e outros | econbmica
Movimento Popular Entidades de Movimentos | Propor politicas piblicas em
Populares de 22 estados, vérias éreas (negros, mulheres,
totalizando 1200 delegados | criangas, homossexualis,
moradores, sem-teto,
deficientes, indios,
trabalhadores em salide,
saneamento).
4.Criangas/adolescentes.
- Campanha Nacional MNMMR e outras Denunciar avioléncia. 94-97
pelo fim daexploragdo, | entidades Cobrar punigéo.
do turismo sexual eda Acompanhar processos.
violéncia Monitorar projetos.
Articular internacionalmente.
4. Indtitucionais
a) ContraaReformada | OAB/UNE/CNBB Denunciar fatade 1993
Congtituigao; UBES, UEE legitimidade dos acusadosna | 1993
b)Manifestagdes CPI.
estudantis contraa Denunciar aCPl do
corrupgao em vérias Orcamento.
cidades do Pais
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lll. 4. 2. ORGANIZACOES DE CONTROLE SOCIAL DERIVADO E
SEUS OBJETIVOS

Vimos no quadro acima, alguns exemplos de atos praticados por representantes
de alguns segmentos da sociedade no exercicio do controle das agdes publicas, além
dessas, existem muitas outras que aglutinaram cidaddos no exercicio do controle dos
atos da Administragdo Publica, tais como:

ORGANIZACOES OBJETIVOS
1. Tema: Criangas
a Movimento Nacional dos Meninos e Meninas | Participar da formulagdo das politicas e fiscalizar

de Rua- MNMMR suaimplementag&o.

b) Movimento de Defesa dos Direitos das| Denunciar irregularidades.

Criangas e do Adolescente— MDDCA Lutar pelos direitos das criangas/campanhas.
¢) Associagdo Brasileira de Proteg8o a Infancia e | Denunciar avioléncia.

Adolescéncia- ABRAPH Reconhecer direitos.

d) Frente Nacionad dos Direitos da Crianca e

Adolescente Apoiar as agBes desenvolvidas pela sociedade
€) Associagdo e Entidades Sociais Conveniadas | relativamente ao tema.

com 0 governo

Lutar pelos direitos e sua aplicagdo.

Buscar o cumprimento da aplicacdo dos direitos

conquistados.
2. Tema: Direitos Humanos Debates as questdes sociaig/politicas.
a) Ordem dos Advogados do Brasil - OAB Promover agdes de dentincias.
b) Movimento Naciona de Direitos Humanos - | Participar em movimentos nacionais
MNDH Defender politicas de Direitos Humanos e
¢) Grupo “TorturaNuncaMais’ monitoramento do governo na sua aplicaggo.

Participacéo na elaboracdo do Programa Nacio
nal de Direitos Humanos.

Denunciar violéncias.

Denunciar/pressionar 0 governo.

3. Tema: Comunicagdo
a) Associacdo Brasileira para o Progresso das | Defender a democratizaggo dos meios de

Comunicagoes comunicagdes.
b) Associacdo Brasileira de Réadios Comunitérios
—ABRACO Lutar pelalegislagdo especifica.

) Associagdo Brasileirade Imprensa - ABI

Denunciar arbitrariedades/debater questdes.
Promover o engajamento em varios movimen
tos sacio/politicos
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4. Tema Urbano/Rural/TerralAgricultura

a) Movimento Naciona de Luta pela Moradia -
MNLM

b) Associag@o Naciona de Solo Urbano

c) Confederagdo de Trabalhadores na Agricultura
- CONTAG

¢) Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra

d) Articulagdo Necional das Mulheres
Trabalhadoras Rurais— ANMTR

Lutar pelo Projeto de habitagdo popular.

Luta pelareforma urbana

Lutar por reformaagréria
Lutar por politicaagricola

Promover projetos de assentamentos.

Luta pelareformaagraria.
Lutar pelos direitos da mulher.

5. Tema: Ciéncia Educacéo e Salde
a) Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia-SBPC

Debater questdes de ciéncia e sociedade.
Denunciar/promover ages coletivas.

6. Tema: Melo ambiente

a) Associacdo Permanente de Entidades de Defesa
do Meio Ambiente - APEDEMA

b) Frente Nacional de Saneamento Ambiental

¢) SOS Mata Atlantica

d) Coordenagdo Executiva Naciona de Entidades
Ambientalistas - CNEA

Promover a articulacdo de entidades ecol ogistas.

Promover a participagdo na elaboragéo de Projeto
deLei de Saneamento.

Promover agBes e campanhas de defesa da Mata
Atléantica e denunciar irregularidades.

Criar plataformaambiental minima para discusso
com candidatos a cargos publicos

lll. 4.3. INSTRUMENTOS E CANAIS PARA A PRATICA DO
CONTROLE DERIVADO

a) Politico/eleitorais
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Tipo Ator Alvo Base Legal | Observagdes
Impugnacéo de Candidatos, Candidato,J | CRFB, Casos comprovados de abuso
mandato eletivo partidos politicos, | uiz Art. 14, do poder econdmico,
Ministério Piblico | Eleitoral §10° corrupcao ou fraude.
Argliicdo de Partido Politico, Candidato, | CF,Art. 14, | Nao preencher condicdes
inelegibilidade candidato, Juiz §3° legais de elegibilidade.
Ministério Piblico | Eleitoral
b) Parlamentares
Tipo Ator Alvo Base Legal | Observages
Acompanhamento Entidades Camara, Lei Observar comportamento e
das sesses Assembléia | Organicae | posi¢Oes do parlamentar.
Regimento
Interno
Peticao sobre Entidades Mesada CRFB, Sobre atos ou Comissdes de
informacGes Camara, Art. 58, § autoridades ou entidades
Presidente | 20, IV publicas.
de
Comissio
Continua...
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Continuago...

Prestar depoimento Entidades Comissdo | CRFB, Art. | Mediante solicitagdo

58,82° V | Comissdo daCémara

Discussdo de Projeto | Entidades Plenérias LOM,

deLe daCamara | Regimento

Municipal | Interno da
Cémara

Apresentagdo de Entidades Plenariada | LOM,

dentincias, debates e Céamara Regimento

sugestdes Municipal | Interno

Dendnciade Partidos Politicos, | Comissdo | CF, Art. 74, | A apuragdo devera ser

irregularidades AssociagOes, de §2° realizada pela Comissdo
Sindicatos Fiscalizaca

0, Tribunal
de Contas
Audiéncias Plblicas | Entidades Comissdes | CRFB, Art. | Decidido pela Comissdo.
58,829 I

Participagéo no Entidades Presidente | LOM,

debate de projetos nas daCamara | Regimento

comissdes e Interno

Comissdes

Iniciativaou Projeto | 5% dos eleitores Camara CRFB, Art.

delLe Municipal 29, X111

Defesade projetode | Entidades Plendriada | LOM

iniciativa popular Cémara Regimento

Interno

Sessdes Especiais

¢) Judiciais

Tipo Ator Alvo BaseLegal | Observactes

Mandado de Partido Politico, Autoridade | CRFB, Art. | Defesado direito coletivo

Seguranga Coletivo Sindicato, Plblicaou | 5° LXI e violado pela autoridade.
Associagdo Agentede | Lei

pessoa 1533/51
juridica
(Pdblica)

Acéo Civil Pdblica Associages Autoridade | Leisn® Impede e responsabiliza
constituidas ha 7.347/85, danos ap meio ambiente,
1ano 7.853/89, consumidor, patrimonio
Autarquia, empresa 8.069/90, publico, defesa do interesse
publica, fundagdo e 8.078/90 geral (difuso e coletivo),
ministério pablico ofensa adireitos dacrianca.

Representacdo ao Entidade Ministério | Lei Fornecer ao Ministério

Ministério Pdblico Publico 8.666/93, Publico informagtes sobre

Art. 101 fatos que podem ser objeto de
acdo penal publica

Mandado Entidades Supremo CRFB, Art. | Proteg8o dedireitos

de Injuncado Tribunal 5°, individuais e coletivos,

Federal ou | LXXI protegidos pela Congtituicéo,
Superior mas ainda néo
Tribunal de regulamentados.
Justica
Ac&o civil coletivade | AssociagBes Autoridade | Lei Interesses difusos, interesses
responsabilidade 8.078/90, edireitos coletivos
Art. 91
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“Hébeas data’ Entidades Autoridade | CRFB, Conhecimento eretificagdo
competente | Art. 5°, de informagGes sobre
LXXII cidadbes
Representacéo ao Entidades Ministério | CRFB, Promover inquérito para
Ministério Pdblico Pablico Art. 129, protecdo de direitos relativos
1 a0 meio ambiente, patrimdnio
politico e socia
Acéo, comrito Entidades Poder CRFB, Exigir a efetivacdo do direito
Sumario Judicidrio | Art. 208, aeducacdo
Poder §2°
Executivo
Representacéo do Entidades Tribunal de | CRFB, Negligéncia, desvio de
Ministério Plblico Justica Art. 5°, recursos, descumprimento do
paraacdo de crime de Prefeito §4° or¢amento, ndo prestar
responsabilidade contas.
d) Administrativos
Tipo Ator Alvo Base Legal | Observagdes
Pedido de informagéo | Entidades Orgaos CRFB, Se ndo cumprida podera
publicos Art.5°, resultar em pena de
XXX responsabilidade.
Peticdo em defesade | Entidades Orgaos CF. Art.
direitos publicos 50, XXXIV
gy
Petic&o contra Entidades Orgdos CRFB,
ilegalidade/abuso de publicos Art.5°,
poder XXXIV
g
Obteng&o de certiddes | Entidades Orgdos CRFB,
publicos Art.5°,
XXXIV
e
Denunciade Entidades Gestor CRFB, Para defesa de
irregularidades/ilegali Pablico Art. 74 direito/esclarecimento.
dades §2°
Representacdo contra | Pessoa Juridica Tribunal de | Lei n® Caso sejarejeitada podera ser
irregularidades na Contas e 8.666/93 feita ao Ministério Pablico.
aplicacdo da Lel de Sistemade
Licitacdo Controle
Interno
Acompanhamento de | Entidades Orgédo CRFB,
obras Publico Art. 74,
em realizagéo §2°
Consulta popular 5% do eleitorado Prefeitura | Leis Proposi¢ao feita pelos
sobre medidas Orgénicas | eleitores.
administrativas dos
Municipios
Participacdo no Associagdes Prefeito, CRFB,
planejamento representativas Camara Art. 29, X
municipal
Participacéo no Entidades Prefeito, CE
planejamento, Camara LOM
controle e avaliagdo
de politicas, planos e
decisBes
administrativas
Participacéo na Entidades Prefeito, CRFB,
politica orcamentéaria Camara Art. 29,
X
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O controle direto seria aquele realizado por influéncia direta da sociedade,
seja de forma primitiva ou derivada, seja de forma imprdpria ou propria, quer dizer,
mediante a participagdo do povo ou das entidades representativas dos segmentos
sociais e contra atos praticados por agente privado ou publico.

Por seu turno, o controle indireto seria aquele realizado por atuacdo de
mecanismos acionados pelo cidaddo ou entidades, que usariam dos mecanismos
institucionais para correg@o dos atos praticados pelo agente particular ou pelo agente
publico.

I1.5.1. INSTRUMENTOS POLITICO-SOCIAIS E CANAIS
DISPONIVEIS PARA A CONSECUCAO DO CONTROLE SOCIAL
DIRETO

Para exercer o controle social direto dispde-se de instrumentos politico-sociais?’
e canais de participag@o popular, por meio dos quais os cidaddos podem atuar sobre
os poderes publicos, possibilitando modificacdo de normas, corre¢do de atos e
apuragdo de responsabilidades, tais como:

a) Debate Publico e Formulag@o de Propostas e de Opinido: foruns, plenarias,
congresso, seminarios, conselhos populares (ndo legalizados), encontros,
conferéncias, grupos de estudo.

b) Divulgacdo: jornais, boletins, folhetins, inser¢do de noticias na grande
imprensa, campanhas/panfletos, alto-falantes, radios e TVs comunitérias,
home page, videos, murais, faixas, cartazes, exposicdes, pichamentos,
festas, feiras, filmes.

¢) Expressdo Simbolica: vigilias, abragos as pragas e prédios, movimentos,
peregrinagdes, caminhadas, atos religiosos;

d) Mobilizacdo e Pressdo: abaixo-assinados, telefonemas, cartas, protestos
publicos, passeatas, marchas, ocupagdes de terras, ocupacdes de prédios
publicos, greves, dentincias publicas, campanhas, reunides publicas,
saques, boicotes, festas, festivais, bloqueio de estradas, acampamentos.

Intermediando a comunicagdo entre os cidaddos e o Poder Publico, existem

alguns canais®® que contribuem para a participagéo da sociedade e facilita o controle
da Administrac¢do Publica, dentre eles:

a) Conselhos Municipais, Estaduais e Federais, criados por Lei, relativos as
areas de saude, meio ambiente, desenvolvimento rural, direito da crianca e
adolescente, tutelar, educa¢do, assisténcia social, transporte,
desenvolvimento municipal, desenvolvimento urbano, etc.

b) Conselhos Escolares (pais, alunos, funcionarios).

c¢) Comissdes temporarias, de fiscalizagdo de obras, de elaboracido de
propostas, etc.

¥ ibiden, fls. 191.
B ibidem, fls. 189
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d) Conferéncias coletivas com representagdo de entidades da saude,
assisténcia social, educac¢@o, direitos da crianga ¢ adolescentes.

lIl. 5.2. INSTRUMENTOS POLITICO-SOCIAIS E CANAIS
DISPONIVEIS PARA A CONSECUCAO DO CONTROLE SOCIAL
INDIRETO

Como ja destacamos anteriormente, o campo de atuag@o do controle social da
Administrag@o Publica é¢ amplissimo. De acordo com a percepgao que nos apresenta,
de que todo e qualquer servigo ou produto disponibilizado ao cidaddo ou a
coletividade, seja decorrente de utilizag@o de recurso publico ou particular esta sob
aégide do Estado, seja legislando, seja judicando, seja, além disso, e excepcionalmente
administrando, entfo nada estara livre do controle social, que me parece mais
abrangente do que o controle exercido por entes estatais ou pelo proprio Estado.

Classificamos o controle realizado diretamente pela sociedade, acionando a
entidade, o grupo ou o individuo que incorre em qualquer desvio da norma ou do
costume; mas tal controle raramente se reveste de uma técnica capaz de perscrutar
em profundidade e extens@o o mérito e a execugdo ou transgressdo, dessa forma a
sociedade pode e deve se valer para atingir a plenitude do seu controle, dos préstimos
de alguns mecanismos que foram criados para concretizar profissionalmente o controle.

Assim sendo apresentamos a seguir alguns mecanismos? pelos quais a
sociedade (organizada) participa e controla de forma indireta a Administragdo Publica,
em seu plano mais abrangente, politico/eleitoral, legislativo, judicial e administrativo.

Esses mecanismos de controle estatal institucionalizado estdo disponiveis
para o exercicio do controle social, ou seja, sdo instrumentos democraticos de que se
valem os cidaddos para realizarem a fungéo coercitiva de controle em todos os niveis
e fungdes do Estado.

Existem alguns mecanismos que estdo a disposi¢do da sociedade para ajuda-
la a controlar a Administragdo Publica embora sejam raramente utilizados.

Além de controlar indiretamente a Administragao Publica, por intermédio desses
mecanismos, a sociedade tem o direito de controlar também esses proprios
mecanismos, seja de forma direta, seja por meio de outros mecanismos. Dessa forma
fecha-se o circulo do controle.

Além dos mecanismos de controle parlamentar, de controle juridico e de controle
realizado pelos sistemas de controle interno das esferas de governo, existem outros
mecanismos de apoio a participagcdo da sociedade no controle da Administragio
Publica.

Dentre os exemplos citados, a Ouvidoria Publica, apesar de ser um mecanismo
criado para cuidar de questdes administrativas de interesse publico, faz parte do
Executivo enquanto que os demais sdo 6rgdos independentes que cuidam das

®  ibden, fls. 188
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questdes, previstas na Constituicdo e normas reguladoras, que dizem respeito a
qualquer um dos Poderes.

MECANISMO FUNCAO

Ouvidoria Pdblica Zelar pelalegalidade, eficiéncia, moralidade da administracéo através
de reclamagdes, dentincias e sugestdes dos cidadaos.

Apurar denlincias, instaurar sindicancias e inquéritos, propor medidas
(anulacdo de atos), acompanhamento de processos.

Ministério Plblico Defender a ordem juridica, o regime democrético, os direitos sociais e
individuais indisponive's.

Promover o inquérito civil e ag8o civil plblica par protegdo do
patriménio publico e social, meio ambiente e outros interesses
difusos.

Defender os interesses e direitos da populagdo indigena.

Atuar por iniciativa propria e por provocagéo do cidadéo ou entidade
da sociedade civil.

Tribunal de Contas Apurar irregularidades denunciadas pel os cidados.

Realizar auditorias e analisar e julgar as contas dos responsaveis por
dinheiro pablico.

IV MECANISMOS E INSTRUMENTOS SOCIAIS SOBRE A
TRANSPARENCIA DOS ATOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O exercicio do controle social ndo ¢ funcionalmente viavel apenas, dispondo-
se dos instrumentos tais como a dentncia, nem dos mecanismos de controle
institucionais, tais como o Tribunal de Contas.

Ha necessidade que os entes publicos disponibilizem para a sociedade das
informagdes essenciais para que o cidaddo visualize os passos desenvolvidos pelo
poder publico no cumprimento de suas atribuigdes legais.

A atividade publica se da financiada por recursos que saem do seio da
sociedade, portanto, nada mais justo que essa sociedade exija dos poderes publicos
a prestagdo de contas que demonstrem a correta arrecadagdo e aplicagdo desses
recursos.

Contribuindo para a participacdo da sociedade nas decisdes de cunho
orcamentario, a Lei n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
determinou ao poder publico a elaborag@o de instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, exigindo sua divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso, destacando-
se (Art. 48):

- Planos, orgamentos e Leis de Diretrizes Or¢amentarias;

- prestagdo de contas e o respectivo parecer prévio;

- relatério resumido da Execugdo Or¢amentaria;

- relatério de Gestdo Fiscal.

Além disso, determinou (Paragrafo inico do Art. 48), que se promovesse a
transparéncia mediante a participagdo popular e realiza¢do de audiéncias publicas,
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durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, leis de diretrizes
orcamentarias e o orgamento.

Definiu ainda que tais informagdes como as prestadas nas contas do Chefe do
Poder Executivo, seriam disponibilizadas, durante todo o exercicio, no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgéo técnico responsavel pela sua elaborago, para consulta
e apreciacdo pelos cidaddos e institui¢des da sociedade.

No Paragrafo tinico do Art. 49 e nos artigos 50 a 60 dessa Lei tem-se o
detalhamento dos instrumentos de transparéncia, possibilitando que o cidaddo tenha
acesso a um bom nivel de detalhamento e possa contribuir para controle mais amplo
por parte dos mecanismos de fiscalizagao.

Interessante dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal cuida da questdo
relativa a quem compete fiscalizar o cumprimento dessa norma. O Art. 59 determina
que cabe ao Poder Legislativo, aos Tribunais de Contas, ao sistema de controle
interno de cada Poder e ao Ministério Publico.

Esse dispositivo apesar de listar prioridades agasalhadas por determinados
dispositivos para a consecuglo da fiscalizag@o, ndo exclui a responsabilidade dos
mecanismos de controle em cuidar da verificagdo dos demais. Assim sendo, vislumbra-
se uma oportunidade peculiar para que a sociedade possa exercitar o controle ndo
apenas tomando conhecimento dos instrumentos de transparéncia de gestdo fiscal e
participando de audiéncias publicas, sendo vejamos:

O mecanismo usual de que dispde o cidaddo para controlar o cumprimento da
Lei de Responsabilidade Fiscal, acionando os mecanismos de controle seria a dentincia
prevista na Constituicdo Federal, Art. 74, § 2°. Para tanto seria necessaria a
apresentacdo de elementos que indiciassem o cometimento de ilegalidade/
irregularidade praticada pelo Gestor Publico ou ilegitimidade das contas.

A Constitui¢do Federal, em seu Art. 5°, inciso XXXIII, assegura a todos o
direito a receber dos drgaos publicos, informagdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo em geral, ndo cabendo recusa por parte desse 6rgdo, sob pena de
responsabilidade.

Assim sendo, se os mecanismos de controle, responsaveis pela fiscalizagido
da aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, forem questionados a respeito da
aplicacdo dessa normativa por qualquer 6rgdo ou entidade, parece-nos cabivel o
pedido de informag@o.

Dessa forma o cidaddo, que ndo tem a obrigagao de conhecer detalhes técnicos
do uso dessa Lei, podera ter satisfeito seu direito de solicitar os préstimos dos
orgdos fiscais. Evidentemente que a instrumentalizacdo desse atendimento deve ser
regulamentado a fim de ndo sobrecarregar o aparato fiscal com questdes meramente
de interesse especulativo.

Interessante destacar que a possibilidade de o Municipio ndo ter condi¢des
de disponibilizar aos cidadaos os planos orcamentarios, dos relatorios fiscais e dos
pareceres sobre as contas ndo se constitui em empecilho para o cumprimento dessa
obrigagdo, passaria ser sim, solidariamente responsavel a Unido, pelo cumprimento
de tal obrigagio, consoante o que estabelece o Art. 64, que dispde:
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“Art. 64. A Unido prestara assisténcia técnica e cooperacio
financeira aos Municipios para a modernizacdo das respectivas
administracdes tributaria, financeira, patrimonial e previdenciaria, com
vistas ao cumprimento das normas desta Lei Complementar.”

Portanto a sociedade pode muito bem se valer desse dispositivo para exigir
que a Unido cumpra a sua obriga¢do nos termos dos paragrafos 1° ¢ 2° de forma que
sejam satisfeitas as condi¢des de transparéncia e acessibilidade das informacdes da
gestdo municipal.

Outro dispositivo legal que cuida da questdo da gestdo democratica € a Lei n°
10.257,de 10.07.01(Estatuto da Cidade), oferecendo meios para que a sociedade (Art.
43) possa participar da politica, das decisdes e controle das questdes relativas a
politica urbana, utilizando instrumentos, equipamentos ¢ mecanismos tais como:

- Orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e

municipal;

- debates, audiéncias e consultas publicas;

- conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

- iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

Esse dispositivo oferece condi¢des para que a sociedade implemente atividades

de controle dentre outros® relativamente a:

a) utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivo ou inadequado em
relagdo a infra-estrutura;

d) instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente;

e) retengdo especulativa do imével urbano, que resulte na sua subtilizacdo;

f) deterioragdo das areas urbanizadas;

g) poluigdo e degradagdo ambiental.

E evidente no Art. 44 do Estatuto da Cidade, a disposi¢do de se oferecer a
sociedade a possibilidade de controlar a gestdo orcamentaria da politica urbana,
determinando que se realizem debates, audiéncias e consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do orgamento
anual, como condi¢@o obrigatoria para sua aprovagdo pela Camara Municipal

Apesar da criacdo de instrumentos, como os previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, divulgadores da gestio fiscal, ¢ ainda muito pouco para
que a sociedade possa desenvolver sua fung@o controladora, ha necessidade de que
a Administragdo Publica disponibilize outras informagdes acerca dos contratos que
realiza para compras, servigos e obras, processos de admissao de servidores, execugao
de pagamentos diversos, financiamento e execugdo de programas e projetos.

% Contribuicdo extraida de Toshio Mukai, in O Estatudo da Cidade, pg. 5-6
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Relativamente a questdo da transparéncia merece relevo as informagodes
disponibilizadas no sife do Governo Federal - Secretaria Federal de Controle sobre
Convénios (Anexo fls. 72/73).

Nesse instrumento o cidaddo dispde de informagdes basicas sobre todos os
convénios contraidos entre repassadores de recursos publicos e os beneficidrios
situados em qualquer municipio brasileiro.

Dentre as informagdes disponiveis destacam-se: numero original do Convénio,
objeto pactuado, nome da concedente, valor do convénio, valor liberado, data da
publicacdo, inicio da vigéncia, fim da vigéncia, valor da contrapartida,

De posse dessas informagdes a sociedade tem condi¢des de solicitar
informagdes tanto a concedente quanto ao beneficiario sobre questdes relativas aos
repasses, aplicacdo e prestacdo de contas, possibilitando que verifique a efetiva
execucdo das clausulas pactuadas e denuncie possiveis irregularidades.

Dentre muitas outras informacgdes que se apresentam para conhecimento
publico e que possibilita uma visdo simplificada das relagdes entre o poder publico e
os prestadores de servico destacariamos aquelas fornecidas pelo site do Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem, onde a autarquia disponibiliza os contratos de
concessao de trechos de rodovias federais.

Tais contratos tornam publicas clausulas pactuadas entre o poder publico e
as concessiondrias, que apesar de ndo utilizarem recursos publicos no sentido estrito,
utiliza-os em sentido amplo haja vista cobrarem pelo uso dos trechos concedidos,
cobranga essa que o Estado ndo faz direta e indiscriminadamente a todos os
contribuintes por meio de tributos, mas por meio das concessionarias.

No ambito do Governo Federal existe um trabalho constante para ampliar a
transparéncia da gestdo publica disponibilizando informagao por meio informatizado.

A Internet tem sido um instrumento importantissimo para divulga¢do mas
ainda é um artigo de luxo para a grande maioria dos cidaddos. E essencial que se
promova uma politica que possibilite a disponibilizagdo de locais de acesso publico,
tais como em escolas, bibliotecas publicas, associa¢des de moradores, postos de
correios, etc.

Além disso, € necessario que se promova divulgag@o por meio dos meios de
comunicagdo (tv, radio, jornais, revistas) de que estdo disponiveis naqueles locais as
informagdes sobre a gestdo publica.

Alguns servigos publicos ja se apresentam informatizados, possibilitando
ndo s a agilizago dos procedimentos e redugdo da burocracia, mas também tornando
menos doloroso o calvario dos usuarios.

Por outro lado informatizag@o dos procedimentos estatais oferece condi¢des
de monitoramento dos passos da execugdo de um determinado servigo por parte dos
gestores publicos e em algumas situagdes até mesmo de qualquer cidaddo.

Essa ultima possibilidade, o acompanhamento dos procedimentos estatais,
pelo cidaddo, ainda é muito incipiente, seja pela oferta muito pequena, seja pelo
interesse ¢ condigdes de acesso insignificante por parte dos cidadios.
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Alguns dispositivos eletronicos de controle, no ambito do Governo Federal
se aprimoram e tém promissoras possibilidades de serem abertos em toda sua extensao,
para consulta por parte da sociedade e ndo apenas para alguns segmentos.

Dentre as propostas do Governo Federal, para disseminagéo das informagdes
gerenciais, destacamos a criagdo dos seguintes instrumentos informatizados:

a) controle eletronico das compras governamentais;

b) acompanhamento eletronico das obras publicas;

¢) divulgagdo dos programas governamentais;

d) acompanhamento de processos judiciais;

e) acompanhamento de gasto publico.

Acessando o site do Governo Federal, em 19 de novembro de 2001, eram estas
as areas disponibilizadas para informagdes publicas e os sistemas disponiveis:

Servicos e Informacoes

Agricultura
Direitos Humanos

Oportunidades de Trabalho
Assisténcia Social
Economia e Financas
Previdéncia Social
Centrais de Atendimento
Educacédo

Recursos Energéticos
Cidadania

Emprego e Trabalho
Recursos Minerais
Ciéncia e Tecnologia
Esportes

Saude

Comércio

Fisco

Seguranca Publica
Comunicacdes
Industria

Servicos Diplomaticos
Correios

Justica

Servidor Publico
Cultura

Legislativo
Transportes
Defesa

Licitacées

Turismo

Denuncias

Meio Ambiente

Estrutura do Governo

P r Ex tiv

P r_Legislativ
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Projetos e Sistemas

Rede

Gestéo

Sistemas

Regimento Interno

A Reunid

M logi r lh

r ran

Regimento Interno

Portari riaca
A Reunid
logi Tr lh

Membr amara Técni
Siapenet
Pr | ral

mprasn
SIORG
DIRFGOV
Guia de Referéncia

Programa A2000

Avanca Brasil

D rocratizaca
li rvico Pabli

Sociedade da Informacdo

Sac nos Estados
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Concursos e Selecdes

Enquete

Foérum

Instale Rede Governo

Fale Conosco

Busca

a) Controle eletronico das compras governamentais
Esse sistema foi implantado inicialmente para a publicagio eletronica dos

avisos de licitagdes e editais, e dos resumos dos contratos firmados pela
Administragdo Publica.

O sistema operacional € o Sistema Integrado de Administragdo de Servigos

Gerais — SIASG, implantado em 1994.

Gerencialmente tem sido de grande importancia, trocando a rotina manual de

cadastramento de fornecedores ¢ de validagdo de certiddes da Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional — PGFN e Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, por
procedimentos por meio eletrdnico.

Acessando o sife relativo ao sistema em questdo verificamos que as opcdes

de consultas eram basicamente:

356

Consulta Preco Praticado

Disponibiliza para os o6rgdos do Governo a pesquisa dos pregos praticados
nas compras federais através do acesso ao Sistema de Registro de Pregos
Eletronico.

Forum Estratégico
Forum utilizado para assuntos da area de compras do Governo Federal.

Consulta Situacio SICAF dos Fornecedores

Esta consulta permite que os usuarios das UASGs verifiquem a sua
situagdo no SICAF dos fornecedores, bem como a validade desses
cadastros.

Gerencial SIASG

O ComprasNet gerencial disponibiliza informagdes relativas as licitagdes e
precos praticados, obtidas do SIASG - Sistema Integrado de Administragio
de Servigos Gerais. Este servigo destina-se aos gerentes do servigo publico
usuarios do SIASG.
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Inclusio de Edital/Retificacao
Permite que o usuario da UASG efetue o envio dos editais de licitagdo para
uma base unica.

SICAFWeb/UASG
SICAF Web - UASG.

Download Linha de Fornecimento de Materiais e Servicos
Disponibilizagdo do arquivo do catalogo de materiais e servigos atualizado.
Informa quais as linhas de fornecimento de materiais e servigos utilizados
pelo Governo Federal para a aquisi¢@o de seus bens e servigos.

Consulta Licitacdes do Governo Federal e Editais

Permite realizar buscas por parametros. Por exemplo, o pregoeiro poderia
fazer uma busca por todos os pregdes ja autorizados pelo Ministério do
Planejamento e aguardando a criagdo das salas, ou os que possuem 0s
produtos: “Papel gramatura A4”.

Consulta Listas Classificadas
Este servigo fornece um importante guia de op¢des de compras junto aos
compradores do Governo, em ambito Nacional. Informa quem vende o qué.

Cadastramento/Atualizacdo de Noticias
Cadastramento das noticias que serfio veiculadas no portal.

Pregio Eletronico

Esta opcdo destina-se aos funcionarios da Administragdo Publica Federal
que estejam exercendo a fung¢do de pregoeiros em um determinado pregéo
eletronico.

Pregdo Presencial
Esta op¢do automatiza o processo de Pregdo Presencial.

Consulta Termo Retirada de Edital

Hoje esta opgdo informa ao usuario SIASG (UASG) quais foram os
fornecedores que baixaram o edital de uma compra daquela UASG através
do Comprasnet.

Seria importante que esse sistema disponibilizasse todas as informagdes

veiculadas, ndo apenas por Gerentes do Servigo Publico e usuarios habilitados com
senha, mas a todo e qualquer cidaddo que queira acompanhar as relagdes entre o
poder publico e terceiros nos procedimentos de compras.

b) Acompanhamento de eletrdnico de obras publicas
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Esse sistema, segundo as expectativas do Governo Federal, seria concebido
com os seguintes objetivos:

- proporcionar elementos técnicos para a concepgao e elaboragio de projetos
adequados a demanda, bem como para analise e decisdes quanto a alocagéo
dos recursos publicos;

- possibilitar o aperfeigoamento do acompanhamento, fiscaliza¢do e avaliagdo
das obras financiadas com recursos publicos;

- melhorar o padrdo dos projetos, reduzir o seu custo global, eliminar perdas
provocadas por falhas e desvios na execucdo e assegurar a conclusio das
obras;

- permitir o engajamento da sociedade na fiscaliza¢@o da execugéo das obras
e o alerta em relagdo a eventuais irregularidades, por intermédio de uma
central de atendimento e de prestagdo de informagdes, na Internet.

Pesquisa que realizamos durante o més de novembro de 2001, fazendo as

vezes de um cidaddo comum interessado em descobrir que tipos de informagdes
sobre obras publicas obteriam no sife do Governo Federal, ndo lograram sucesso.

Dentre as opgdes relacionados no sife em questdo, ndo se apresenta o de

acompanhamento de obras, mas serd uma 6tima ferramenta para o controle social da
Administragdo Publica, desde que todas as informagdes relativas aos contratos, aos
projetos, aos cronogramas fisicos financeiros e aos relatorios dos fiscais desses
contratos estejam a disposicdo de qualquer cidadio.

¢) Divulga¢do dos programas governamentais

Esse Sistema possibilita, por meio da Internet, o acesso da sociedade, de uma
verdadeira prestacdo de contas das metas alcangadas em confronto com os planos
propostos pelo poder publico.

Ele foi concebido, visando basicamente suprir com informagdes os Gerentes
do Avanga Brasil, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, o Governo
Federal e seus parceiros e a sociedade.

As informagdes constantes desse instrumento, apesar de serem resumidas,
possibilitam o conhecimento ¢ o acompanhamento das atividades pela populaggo,
contribuindo para possiveis pedidos de esclarecimentos ou dentincias.

A seguir oferecemos um exemplo de informacdo constante do relatdrio de
Avaliagdo do PPA, ano 2000.

Relatdério de Avaliacdo 463
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo

MACROOBJETIVO 22
Ampliar a Oferta de Habitacées e Estimular a Melhoria das Moradias Existentes

Baixa renda que conta com poucas alternativas para aquisi¢do de moradia. Dessa forma,
torna-se fundamental discutir com o agente operador alternativas de ac¢do para difundir e atrair
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possiveis participantes das camadas de baixa renda, tendo em vista que a grande maioria do déficit
habitacional concentra-se neste segmento. Nesse sentido, seria importante rever os mecanismos
disponiveis e as exigéncias relativas as empresas publicas habitacionais que se dedicam a provisao
de moradia para os segmentos de baixa renda.

Cabe desenvolver outros mecanismos que possibilitem elevar o potencial do programa
para a redugdo do déficit habitacional via crescimento na oferta de novas moradias, ao invés de
privilegiar a aquisicdo de habita¢des ja existentes, contribuindo, assim, para estimular a produgdo
nacional, para a ampliacdo do mercado, para a reducdo no preco das moradias e para a elevagdo
do numero de empregos no setor.

Quanto a deficiéncia verificada no estabelecimento do indicador do programa, cabe
ressaltar que um novo indicador esta em fase de elaboragio e visara medir a contribuicdo efetiva
do programa para a redugdo do déficit habitacional, devendo ser implementado na préxima
revisdo do PPA.

Relatério de Avaliacdo 471
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo

Minha Casa

Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
Gerente: Nelson Teixeira da Silva

Principais Resultados Alcancados

- Contratados 318 empreendimentos para arrendamento residencial, beneficiando 38.444
familias, com investimento total de R$ 742 milhdes.
Comentarios

Apesar de terem sido produzidas pouco mais da metade das unidades habitacionais previstas
no PPA, pode-se considerar que o programa atingiu seu objetivo em 2000, uma vez que essas
realizacdes se aproximam da redefinicdo de metas e dos recursos disponiveis estabelecidas
posteriormente ao desenho do programa pelo Conselho Curador do FGTS.

Considerando seu desempenho atual, o programa tem condi¢des de alcancar as metas
propostas até dezembro de 2002, quando termina seu prazo de vigéncia. Além disto, cabe assinalar
a importancia do programa também pelo seu modelo inovador, que podera servir de projeto-
piloto para a criagdo de novas a¢des governamentais que se utilizem do arrendamento residencial
com opc¢do de compra como alternativa para o enfrentamento do déficit habitacional,
particularmente para as camadas de baixa renda.

Criado em abril de 1999, por intermédio da Medida Provisdria n°® 1823, atual MP 1944-
21, o programa Minha Casa é composto por uma Unica a¢do de arrendamento residencial. O
programa podera adquirir imoveis, para fins de arrendamento residencial, até o valor de R$ 3
bilhdes, objetivando oferecer solugdo habitacional para a populacdo dos grandes centros urbanos
brasileiros com rendimento mensal de até 6 salarios minimos. O valor destinado ao programa se
encontra disponivel no chamado Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, administrado pela
Caixa Econémica Federal.

Em relag@o a natureza do financiamento, cabe ressaltar que a indicag@o das fontes FGTS
e CEF no PPA pode trazer confusdo quanto a real natureza dos recursos disponibilizados para o
programa, uma vez que o FAR foi formado por recursos oriundos de empréstimo junto ao Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS e por recursos oriundos de fundos e programas em
extingdo (Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social - FAS; Fundo de Investimento Social -
FINSOCIAL; Programa de Difusdo Tecnologica para Construcdo de Habitagdo de Baixo Custo -
PROTECH; e Fundo de Desenvolvimento Social - FDS). E verdade que o FGTS constitui o FAR,
porém ndo pode ser considerado fonte direta de financiamento do programa. De outro lado, a
CEF nio aporta recursos proprios ao programa, sendo os recursos ndo onerosos oriundos de
fundos e programas em exting@o. Logo, a fonte correta de recursos do programa é o FAR, como
de fato propde a MP. 1823/99. esta em fase de elaboragdo e visara medir a contribui¢do efetiva
do programa para a redugdo do déficit habitacional, uma vez que a evolucdo do indice atualmente
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utilizado ndo pode ser creditada apenas ao desempenho deste programa, ja que outros programas
do governo federal e dos estados e municipios também atuam na provisdo de moradias. Um dos
elementos facilitadores da execu¢@o do programa ¢ a sua operacéio totalmente descentralizada,
realizada por inter-médio da Caixa Economica Federal — CEF, que detém uma tecnologia ja
consolidada e grande experiéncia na execucdo de programas desta natureza. Além disto, o Governo
Federal conta com a participacdo de estados, municipios e do Distrito Federal como parceiros,
objetivando a identificacdo dos locais para implantagdo dos projetos, a selegdo das familias
beneficiarias e a promog¢do de agdes facilitadoras a implantagdo dos projetos, tais como reducdo
ou isen¢do de taxas e impostos e a implantacdo de infra-estrutura basica.

A SEDU/PR compete, essencialmente, estabelecer diretrizes para a aplicagdo dos recursos
alocados ao programa, acompanhar e avaliar seu desempenho e fixar a remunera¢do da CEF por
sua operacionaliza¢do. O programa, por ndo contar com recursos do Or¢ca mento Geral da Unido,
ndo estd sujeito ao contingenciamento de recursos.

Um dos principais entraves ao sucesso do programa ¢ justamente o seu modelo inovador,
que visa propiciar uma alternativa ao paradigma da casa propria, oferecendo as familias com
rendimento mensal de até¢ 6 salarios minimos.

Recomendacdes

Além da correcdo das informagdes constantes no PPA quanto ao indicador a ser utiliza-
do e a fonte de financiamento do programa, fazem-se necessarias revisdes na distribui¢do regi-
onal dos recursos e metas, em funcdo das novas referéncias da CEF quanto a demanda proje-tada
para o programa.

No tocante a execu¢@o do programa, vale lembrar que a CEF possui um “poder de
compra” da ordem de R$ 3 bilhdes. Um expressivo volume de recursos como esse poderia servir
como “regulador de mercado”, objetivando, sempre, o menor pre¢o das unidades residenciais.
Neste sentido, a CEF poderia assumir um papel muito mais amplo do que o de agente financeiro.

A CEF, como banco publico de carater social e na qualidade de gestora do programa,
poderia assumir o papel de 6rgdo promotor dos projetos, definindo-os junto com o poder publico
local e oferecendo a possibilidade de produgdo as empresas do setor da construgdo civil que
possam produzi-los a0 menor prego.

opcdo futura de compra. Isto representa uma significativa inovagdo no modelo existente,
que ¢ centrado em linhas de crédito voltadas a venda/aquisi¢do de unidades, fazendo com que haja
uma demora natural na absor¢do desta nova modalidade pelos diversos segmentos que atuam no
setor habitacional e pela populag¢do a ser beneficiada.

CONCLUSAO

Vimos neste trabalho que a quantidade de decisdes politicas, parlamentares,
judiciais e administrativas que acontecem diariamente interessam intimamente a
sociedade e que ha sempre uma maneira de essa sociedade participar do seu controle.

Apresentamos conceito abrangente acerca do controle social, que em nosso
entendimento nfo se restringe exclusivamente ao controle da prestagdo de servigos
e fornecimento de produtos desenvolvidos por entidade publica.

Mostramos exemplos da atuacdo da sociedade em varios momentos, em que
ficaram claras que a sua participagdo foi fundamental para alterar os rumos de situagdes
importantes na vida recente do Pais.

Disponibilizamos também informagdes sobre mecanismos, instrumentos e
equipamentos que estdo a disposi¢do do cidaddo para que possam exercer seu direito
de cobrar dos Poderes Publicos corre¢do de normas, de atos e de procedimentos, ndo
apenas relativos a agentes publicos, mas também a agentes privados.
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Embora tenhamos mostrado instrumentos legais e procedimentos
administrativos criados para promover a transparéncia das informacdes,
particularmente dos orgdos publicos, os pontos de acessos dessas informagdes,
para a grande maioria da populag@o brasileira € insignificante.

Alia-se a essa deficiéncia supracitada, o desinteresse do conjunto de cidadaos
que tém acesso aos meios de comunicagio informatizada (ex: Internet) por essas
informagdes.

Além disso, as informagdes disponiveis ainda carecem de aprimoramento e de
abertura para a sociedade, tais como aquelas existentes nos sistemas SIAPE, SIAFI,
SIDOR, de Compras governamentais, de controle de obras e de contratos.

Questdo fundamental para desenvolver a cidadania é a educacdo, aqui esta o
principal ingrediente para formar o cidadao.

As praticas de cidadania t€ém de ser incentivadas desde a escola para que se
conscientize a sociedade dos seus deveres e direitos, inclusive do direito de fiscalizar
a aplicacdo dos recursos que entrega ao Estado. Dessa forma, por que nio
disponibilizar pontos de acesso informatizado e promover consultas orientadas, com
os alunos, nas questdes de acompanhamento da execugéo dos programas do Governo?
Provavelmente despertaria nos jovens o interesse por questdes tdo importantes.

Por outro lado, questdo que se prestaria a estudo particularizado e profundo,
e que se vislumbra essencial para plenitude da democracia e aprimoramento do controle
social, trata-se da necessidade que devem ter os Tribunais de Contas no sentido de
envidar esforgos para que se modifiquem normas, procedimentos e relagdes ante
esse mecanismo de controle estatal e o cidaddo, aprimorando as informagdes
disponibilizadas ao publico e ampliando o canal de acesso da sociedade a participagio
mais ampla do processo de fiscalizagdo, inclusive com acesso a terminais publicos
disponibilizado em suas unidades descentralizadas e a possibilidade de propositura
de dentincias ou oferecimento de informagdes que pudessem subsidiar os trabalhos
de fiscalizagdo ampliando assim o controle social.

Poder-se-ia planejar modificar, por exemplo, a estrutura da Corregedoria do
Tribunal de Contas da Unido, numa Unidade de Controle Social, que tratasse de
Assuntos Internos e Assuntos Externos e que passaria a ser um elo de comunicagio
mais efetivo entre o fiscal da aplica¢@o do dinheiro publico e seu cliente, a sociedade.
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