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Estado Democratico de Direito se consolida com a participacgao direta

da populagio nas decisoes de governo de maior impacto. Uma prerro-
gativa basica para esse tipo de democracia no Brasil aponta para a necessida-
de urgente do aumento no nivel de transparéncia dos atos da Administracao
Publica no pais. O Estado brasileiro ndo pode eximir-se da responsabilidade
de prestar contas de seus atos e adotar politicas que, efetivamente, contri-
buam para a melhoria da qualidade de vida do cidadao, critério comumente
associado ao termo accountability adotado pelo New Public Management
(NPM) e que alterou as Normas Contabeis adotadas pela gestio publica.
Portanto, o comprometimento da transparéncia na gestao publica, ndo tan-
to pela grandeza de recursos, mas pela sua aplicabilidade, é um fator relevante,
que compromete a credibilidade nas relagoes entre o governo e a sociedade.
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A participacao popular no controle social do Brasil ndo encontra um
meio favoravel dentro das institui¢des nacionais, visto que a configuracao
que estas adotam, juntamente com as politicas publicas de governo, é in-
compativel com a corrente recente que amplia e ampara 0os movimentos
cidadaos em prol de suas intervengoes nas a¢oes de Estado. As premissas de
controle social, de transparéncia e de efetividade das a¢des de governo,
compactuados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei da Transparén-
cia e da Lei de Acesso a Informacio, funcionardo bem quando os atuais
quadros de gestores publicos receberem uma formacio adequada, que os
capacite para a compreensdo dos aspectos tedricos e praticos do processo
de elaboragao das politicas publicas e da implantagao efetiva destas politi-
cas mediante a participac¢do cidada de acordo com as reais necessidades da
populacdo (Dagnino, 2013, p. 99).

Acerca deste aspecto, os elementos defendidos por Santos, Ribeiro &
Santos (2009), quanto ao contexto da Administracao Politica, busca rom-
per com o modelo tradicional da formac¢ao do administrador no Brasil, ja
que defende uma formag¢ao mais bem elaborada quanto a preponderancia
de aspectos sociais, culturais e psicoldgicos das relagdes sociais existentes
no ambiente corporativo das instituicoes publicas e fora dele.

A efetividade do controle social pressupde a transparéncia nas agoes
de governo e a devida competéncia de qualquer cidadiao em conhecer e in-
terpretar as informacdes disponibilizadas pelos 6rgaos publicos. A inser¢ao
da sociedade brasileira no controle da gestao publica requer a criacdo de
canais institucionais de participacdo popular, onde novos sujeitos coleti-
vos tomarao assento nos processos decisorios. Ha que se ter cuidado para
nao se confundir este processo com 0s movimentos sociais, posto que Asis
& Villa (2003) mostram que estes permanecem autonomos em relagao ao
Estado. A abertura das instituicdes do governo para acesso ao cidaddo é
prerrogativa basica da democracia direta e necessita de uma estrutura fun-
cional adequada.

Sell (2011, pp. 144-5) estabelece como democracia direta, dentro da
definicao de Max Weber, que também se refere a ela como administracdo
diretamente democrdtica, a minimiza¢iao do poder de mando na estrutura
de governo a partir de uma relacdo mais aberta e igualitaria com a socieda-
de, onde a vontade das massas seja levada em conta, posto que representa
um fator relevante na arquitetura democratica de um pais. Embora toda
administracao precise de alguma forma da dominag¢ao, na democracia di-
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reta, a distribui¢do dos poderes de mando nas maos de diferentes indivi-
duos induz a uma aparéncia mais modesta, “sendo o dominador conside-
rado o «servidor» dos dominados e sentindo-se também como tal” (apud
Weber, 1999).

O alcance dos avancos da tecnologia da informa¢do e comunicagao
(TIC) possibilita uma miriade de recursos para a divulga¢ao dos dados da
gestao publica. Por meio deles, sdo criados canais de acesso que potencializam
a transparéncia do Estado, impactando em suas instituicoes e em seus
modelos de gestao. Obviamente nesse processo a relacdo institui¢ao publi-
ca e sociedade se altera, potencializando a reconfiguraciao de produtos e de
servigos publicos (Mclvor, McHugh & Cadden, 2002). []

O lado contrario desse ambiente “ideal” é configurado pela auséncia
ou pela incoeréncia na divulgaciao de informacgoes originadas nas institui-
¢oes de governo e disponibilizadas a sociedade. Tal fato oportuniza agdes
fraudulentas e atos de corrupgao que se propagam na Administracdao Pu-
blica, uma vez que inviabiliza o controle das decisdes dos gestores publicos
pelo cidadao comum.

O caminho para o pleno conhecimento das a¢oes de governo pela so-
ciedade brasileira ainda se encontra obscurecido em relacio a forma como
os recursos publicos sdo aplicados. A Lei da Transparéncia e a Lei de Aces-
so a Informacdo representam exemplos recentes de manifestacdes nessa
direcdo que ainda ndo encontraram a devida contrapartida nas configura-
cOes estruturais das organizacdes publicas, tampouco na formagao do servi-
dor publico que as consolidara.

Diniz et al. (2009) assegura que a Boa Governanca publica demanda
estudos em que a transparéncia na gestao € prerrogativa basica para a gera-
¢ao do conhecimento que facilite conduzir a sociedade as discussoes neces-
sarias ao pleno exercicio democratico de sua cidadania. A efetividade das
politicas publicas deve ser resultante do controle social posto que, para
que este se consolide, é fundamental a existéncia de informag¢oes confiaveis
que comprovem as acoes dos gestores publicos e que estas estejam alinha-
das com as demandas sociais.

Uma das mesas de debates da 1.* Conferéncia Nacional sobre Trans-
paréncia e Controle Social (1. Consocial), em 2012, contava com repre-
sentes do governo, dos conselhos de politicas publicas e da sociedade civil
e tinha como meta a criagao de propostas/diretrizes para a composi¢ao do
Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social. O espago criado por
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este evento possibilitou aos representantes da sociedade civil discutir as
mazelas decorrentes da corrup¢do no Brasil, o mau uso do dinheiro publi-
co, a baixa efetividade dos programas de governo e os caminhos possiveis
para suas solucdes.

Em relagio a tais fatos, é relevante estabelecer algumas questoes so-
bre os temas e seus desdobramentos:

1. As institui¢bes publicas brasileiras estio preparadas ao acesso da
populacdo ao controle social de suas acoes?

2. A formacgdo tradicional dada ao gestor publico propicia as compe-
téncias necessarias para acoes efetivas dentro deste novo contexto?

3. Os cidadaos do pais tém a devida compreensao do funcionamento
da maquina publica para fazer uso das prerrogativas necessarias para o
controle social?

4. A Administragao Politica pode oferecer contribui¢ées significati-
vas para essa situacao?

A producdo de informagoes publicas de qualidade que representem a
prestacdo de contas da eficicia nas acdes de governo e do emprego de
dinheiro publico em suas realizacdes deve ser entendida como uma
obrigatoriedade para com a populacio, ja que tais recursos, em quase sua
totalidade, sdo oriundos da tributa¢ao da sociedade pelo Estado. A justifi-
cativa para o monitoramento e para a formula¢do de estudos que contri-
buam para o aumento do nivel de transparéncia por meio da facilidade de
acesso a informacao e compreensao de tais evidéncias auxilia a coibir pra-
ticas de corrupg¢ao (Slomski, 2010).

A intensificacdo de agdes promovidas pelo governo federal brasileiro
no combate a corrupgao e controle dos gastos pubicos na ultima década é
fruto de sua participa¢do, quanto signatario, em tratados internacionais
que estabelecem normas e procedimentos rigorosos para as nagdes que atuam
no comércio mundial. A dependéncia da balan¢a econémica do pais como
grande exportador impde o alinhamento de seu Estado a regulagao estabe-
lecida pelas organizagdes econémicas internacionais.

A partir da apreciacao das conclusoes alcangadas pelos resultados de
duas pesquisas de campo que se transformaram em dissertacoes de mestrado
defendidas nos Programas de P6s-Graduagao da Universidade Federal
Fluminense e da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Tavares, 2013;
Figueiredo, 2013), este artigo procura demonstrar que a mobiliza¢do para
envolvimento da sociedade no controle das acdes do Estado no Brasil vai
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muito além do emprego de recursos materiais e legais para sua concretizagao.
A percepgao dos gestores que atuam dentro das instituicdes governamen-
tais representa um fator relevante que contribui para o sucesso desse pro-
cesso, visto que ele envolve elementos historicos, culturais e sociais ja con-
ceituados nos principios defendidos pela Administracdo Politica.

Os paradigmas do controle social no Brasil que, por tanto tempo,
estiveram sob tutela do Estado atuando como elemento coercitivo da po-
pulacio e inibindo o avanco da democracia ao serem remodelados na in-
versao desta logica impOem novas estruturas sociais e culturais que incluem
o gestor publico quanto servidor que necessita desenvolver novas compe-
téncias para agir de maneira efetiva neste novo cenario e o cidaddo como
arauto dos anseios da sociedade, preceitos apresentados pelos defensores
da Administracao Politica.

A Reforma de Estado de 1995 surgiu como uma promessa de mu-
danca ao buscar instituir, por meio do modelo gerencialista de Administra-
¢do em detrimento do modelo burocratico implantado na década de 1930,
a moderniza¢ao do Estado brasileiro adequando-o a Constituicao Federal
de 1988 (CF88).

As proximas secoes do presente trabalho expdem a mobilizagio do
Estado e da sociedade no avanc¢o do controle social no Brasil e os resulta-
dos dos estudos realizados na 1.* Consocial que consubstanciam a necessi-
dade da formagao dos gestores publicos dentro dos conceitos defendidos
pela Administracdo Politica para a efetivacao do avango do controle social
no pais e do combate a corrupgao.

I. A mudanca de paradigmas do controle social no Brasil

Os ultimos trinta anos de historia de governos democraticos no Bra-
sil tém sido marcados pelo avanco da maturidade politica da populacio,
sinalizada pela crescente onda de manifestacdes populares exigindo mu-
dancas no governo e no sistema politico do pais. A maneira como tém sido
intensivamente explorados pela midia nacional fatores como corrupcao e
impunidade que permeiam todos os niveis do sistema de governo brasilei-
ro consubstanciados pelas imagens divulgadas dos prejuizos que ambos
trazem para a populacdo pela ma qualidade da prestacao dos servicos pu-
blicos essenciais a populacdo como saude, educacio e transportes, culmi-
naram na formagdo espontanea de movimentos organizados que exigem
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mudanga de postura do Estado através do aumento da participag¢do social
em suas acoes e a ampliacao da democracia participativa.

Tais fatores, de acordo com o que apresenta Bresciani (1976), inver-
tem a logica do Estado republicano brasileiro que desde sua formacgao
original identificou no controle social 0 mecanismo a ser empregado pelo
governo no direcionamento do fortalecimento de suas institui¢des que con-
solidassem os interesses mercantis liberais e o enfraquecimento das oligar-
quias latifundiarias brasileiras.

Martins (1987, p. 84) defende a ampliacao da participacdo da socie-
dade nas ac¢oes do Estado por entender ser dessa forma que o homem pre-
serva seu senso de justi¢a e igualdade e se capacita para agir contra a domi-
na¢ao do Estado, impedindo que ele se transforme em ameaga para a
cidadania e para a pratica da justica social.

Esses preceitos também siao defendidos pelos organismos econémicos
internacionais, dos quais o Brasil € signatario de tratados como a Conven-
¢do das Nagoes Unidas Contra a Corrupgao; a Convengdo sobre o Combate
da Corrupgio de Funcionarios Pablicos Estrangeiros em Transa¢oes Comer-
ciais Internacionais; a Organizac¢ao para a Cooperac¢ao e Desenvolvimento
Economicos (OCDE); a Convengao Interamericana contra a Corrupgao,
da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA); e a Convencdo das Na-
coes Unidas contra a Corrup¢ao (CNUCC). Todos eles defendem a
centralidade no fortalecimento da cooperagio internacional na prevengao
e no combate a corrupcao em todo o planeta mediante a participa¢do da
sociedade no controle das acdes do Estado (Brasil, 2013).

O o6rgdo responsavel pelo cumprimento de tais tratados e prestacdo
de contas a comunidade internacional (accountability) é a Controladoria
Geral da Unido (CGU), que atua como 6rgao de Estado no Brasil, respon-
savel pela realizacdo de agoes e eventos voltados para o combate a corrupgao.
A 1.2 Conferéncia Nacional Sobre Transparéncia e Controle Social (1.2
Consocial) foi toda idealizada e implementada por ela; ja as representa-
coes estaduais atuaram de maneira intensiva para dar a conferéncia seu
carater nacional.

A GCU também amplia seu papel no Brasil pela organizacio de dife-
rentes ag¢Oes voltadas para esse tema e do monitoramento das institui¢oes
federais, ja que representa 6rgao de controle interno do governo, bem como
nos movimentos de educacio fiscal, transparéncia, acesso a informacgao e
prevengao a fraudes, com o apoio dos Tribunais de Contas e de institui¢Ges
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de controle interno locais. O status de Ministério confere a ele ampla
mobilizacio institucional no pais; mesmo assim, a realidade brasileira tei-
ma em mostrar sua verdadeira face fazendo emergir, neste cendrio, fatores
que comprometem o éxito dos compromissos internacionais firmados.

O nivel de percep¢ao de corrup¢do de um pais ja pode ser avaliado
por um indice internacional. Desenvolvido pela Transparéncia Internacio-
nal (TT), o Indice de Percep¢io de Corrupcio (IPC) tem por funcdo monitorar
a corrupcao do setor publico em um pais; ele indica a possibilidade de se
desenvolverem acdes preventivas de controle da corrupg¢ao, por meio do
fomento a participa¢do popular no controle das a¢des do Estado. Embora
tenha diminuido entre os anos 2011 e 2012, o IPC brasileiro ainda fica
atras de paises como Chile, Uruguai, Cuba, Costa Rica e Porto Rico
(Transparency International, 2013).

As duas dissertagoes, realizadas ao longo da 1. Consocial, a que nos
apoiamos, evidenciam um volume de recursos humanos, materiais e financei-
ros significativos para o evento, ja que a conferéncia teve a presenca direta
de 153.000 pessoas. Todos os estados da federacio tiveram participacao
no evento que consumiu mais de cinco milhoes de reais, valor gasto com o
objetivo de elaborar o Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social.

Aquele documento representava um dos compromissos firmado no
primeiro Plano de Ac¢do elaborado pelo governo brasileiro para o Open
Government Partnership (OGP), institui¢ao internacional, criada em 2011,
voltada para o desenvolvimento global de praticas governamentais. O Re-
latério Final da Conferéncia apresentado pela CGU, em dezembro de 2012,
mostra que perto de um milhdo de pessoas foram envolvidas direta e indi-
retamente em sua realizacdao, por meio da 1.2 Consocial (Brasil, 2013).

Todos estes fatos apontam para a precariedade da participa¢dao po-
pular em controle social no Brasil, no que diz respeito ao tema corrupcao,
ja que o movimento da conferéncia foi capitaneado pela CGU e pelas re-
presentacoes estaduais dos 6rgaos de controle. Esse fato leva a uma hipote-
se sobre a existéncia de fatores que induzem ao baixo nivel de participac¢do
popular no controle social das a¢des de Estado no Brasil em relacao aos
gastos publicos e ao combate a corrupcdo. Por sua vez, o nivel do IPC
brasileiro diagnosticado pela TI da indicios de que o proprio governo con-
tribui para a existéncia desses fatores quando cria dificuldades nos niveis
estaduais e municipais para o acesso e a compreensao do tramite estatal,
corroborando para a permanéncia desta situagao.



172 Maria Cecilia Bezerra Tavares, Paulo Emilio Matos Martins & Vanuza da Silva Figueiredo

Desse contexto emerge a contribui¢do dos preceitos da Administra-
cao Politica, defendidos por Santos, Ribeiro & Santos (2009), que, me-
diante estudos realizados na Universidade Federal da Bahia, defendem a
Administragao Politica como elemento relevante na gestao das relagoes de
produgao e de distribui¢io, movimentando os estudos administrativos para
fora de sua origem, tradicionalmente concentrada na organizacdo, na
racionalidade e na produtividade do trabalho com fins a0 aumento do
rendimento das empresas, segundo Santos, Ribeiro & Santos (Ibidem, p.
925), conduzindo-a para outra “esséncia que perpassa o espectro das rela-
¢Oes sociais internas das organizagdes e se estabelece nos limites das relacoes
sociais mais amplas; portanto, no ambito da sociedade” (Santos, Ribeiro
& Santos. Ibidem, pp. 929-30).

Essa maneira diferenciada de tratar a administragao de empresas con-
tribui para identificar fatores relevantes no processo de formagdo do pro-
fissional de administragio que atua no ambito das institui¢des publicas
que estdo sendo impactadas pelas a¢oes do Estado brasileiro voltadas para
a necessidade de ampliacao da transparéncia e da participagdo social com
fins de atender as prerrogativas internacionais de controle e de combate a
corrupcio. E relevante a contribui¢do do avanco da participagdo social
nas acoes do Estado no Brasil e a defesa de um modelo de gestio, seja
publica, seja privada, que conteste conceitos puramente tecnicistas e pro-
mova os valores sociais e culturais da sociedade brasileira.

Os autores defendem a proposta politica no ambito das empresas ao
demonstrarem que, no ambiente organizacional contemporaneo, o pro-
cesso de gestdo implica acoes oriundas de diferentes areas do conhecimen-
to; medicina, psicologia, sociologia, ciéncia politica, antropologia e enge-
nharia, que alcam o objeto da ciéncia da administragdo para muito além
das organizag¢oes, cabendo a administragdo pura e simplesmente a gestdo.

Assim, cabe a administragio estruturar formas de gestao que viabilizem
os objetivos da organizacdo. Por essa razdo, a gestao € apenas um dos
conteidos que diao forma institucional e esséncia as organizacoes.
Entao, podemos concluir que é a gestdo e ndo a organizacao que
caracteriza o objeto e que da autonomia a administracio enquanto
um campo proprio do conhecimento (Santos, Ribeiro & Santos, 2009,

p. 930).
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Tais elucidagdes levam a alguns questionamentos quando se retorna
ao tema central deste artigo — a participa¢ao da sociedade no controle das
acoes do Estado no Brasil:

Qual seria 0 melhor modelo de gestao a ser adotado pelas instituices
publicas brasileiras voltadas para a participacdo social? Quais deveriam ser
as competéncias necessarias a formagao do gestor publico cujas a¢oes esta-
rao submetidas ao crivo da sociedade? Qual o comportamento que se espera
do funcionalismo publico brasileiro para que a implantagio da Lei da
Transparéncia e da Lei de Acesso a Informacgao seja efetiva?

Nenhuma dessas questdes sera completamente respondida neste tra-
balho, ja que a realizacdo da 1.2 Consocial ndo produziu nenhuma ruptura
no modelo tradicional de gestdo de estado no Brasil. Sua realizacdo nao
foi direcionada para a promociao de mudancas na estrutura de governo,
mas apenas para propostas de composi¢cao do Plano Nacional de Transpa-
réncia e Controle Social quanto compromisso pactuado com o Open
Government Partnership.

A analise deste movimento e os resultados por ele alcancados possibi-
litaram a produg¢do de conhecimento sobre os possiveis fatores explicativos
da baixa participagdo da populacdo no controle social no Brasil e o nivel
de desconhecimento da populag¢do no tramite de governo que, quando
alinhados aos fundamentos da Administragao Politica, mostra que o desa-
fio maior a expansdo do controle social no pais se encontra no préoprio
modelo de gestio adotado pelo Estado em seus diferentes niveis de governo.

Cabe ao Estado brasileiro a defesa dos direitos do cidadao pela dis-
ponibilidade e devida adequa¢do de uma estrutura funcional que atenda a
populacdo, com a oferta dos servicos essenciais garantidos pela Constitui-
¢ao Brasileira de 1988. Apesar da redagao do art.74 §, 2.° deste dispositivo
legal, as mudancas operadas no ambito governamental ndo buscam a par-
ticipagao da populag¢do dentro do governo. A conducido da Reforma de
1995 nao foi realizada com a contribui¢do dos setores sociais e interferiu
de maneira negativa na governanca brasileira, produzindo abismos sociais
e comprometendo a prestagao dos servigos publicos basicos a populacao
(Costa, 2010, pp. 175-6).

A proposta defendida pela Reforma de um Estado mais eficiente e
enxuto na realidade promoveu o encolhimento da maquina publica, por
meio da privatizagao e publicizacdo, sem a oferta consistente de uma estru-
tura que atendesse a altura as necessidades da populagao. Este fato culminou
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no descrédito das institui¢des publicas que resultou na percep¢ao negativa
do funcionalismo publico pela sociedade ao comprometer a prestacao dos
servicos essenciais a popula¢ao; “azedando” de vez as relagoes entre a so-
ciedade, o funcionalismo publico e o governo.

A inexisténcia de um modelo de gestao consistente que amparasse a
proposta da mudanga, de burocratico para gerencialista, promoveu equi-
vocos e resultou no depauperamento da maquina publica. A promessa da
criacdo de instrumentos de efetiva avaliacdo da qualidade dos servigos do
Estado que contassem com a participagao da Sociedade Civil ndo avan-
cou, ja que nao foram criados meios fisicos e humanos dentro do governo
da época da Reforma para tal (Malaia, Viegas & Magalhaes, 2011).

A 1.2 Consocial, dentro do modelo de realizacdo estabelecido pela
CGU, foi estruturada para ser realizada em diferentes etapas; ela conseguiu
reunir atores de segmentos sociais diversos, alguns oriundos de grupos com
relevante maturidade na atuacdo em controle social. Instituicdes, como o
Observatoério Social do Brasil (OSB), Amigos Associados de Ribeirao Bo-
nito (Amarribo), Contas Abertas e Transparéncia Brasil, trouxeram sua
contribui¢do enquanto segmentos da sociedade civil organizada no movi-
mento de combate a corrupc¢ao no pais, integrando-se aos demais partici-
pantes do evento. Porém, para que o movimento avance, € necessario o
devido respaldo das institui¢des de governo e o apoio dos 6rgaos de con-
trole do Estado nesta luta que promete ser longa e ardua. Passado mais de
um ano de sua realizacdo (maio de 2012), ndo se tem noticias sobre o
avan¢o do Plano Nacional aprovado na Conferéncia.

A préxima secdo apresenta os resultados dos estudos realizados na 1.2
Consocial; eles consubstanciam a necessidade da formacdao dos gestores
publicos dentro dos conceitos defendidos pela Administragao Politica para
a efetivacdo do avango do controle social no pais e do combate a corrupcio.

2.A contribuicao da Administracao Politica para os avancos
da 1.2 Consocial

O elemento que deve ser posto em maior evidéncia quando o assunto
¢ transparéncia da informacdo das organizagdes do setor publico sdo os
dados contabeis. Por meio deles, consegue-se demonstrar a efetividade da
gestao publica, considerando-se ser esta uma das formas que permite a
sociedade avaliar a relacao custo/beneficio da prestacdo de servigos.
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A realizacao da 1.* Consocial representou uma iniciativa da busca de
solu¢des para o controle social nas acoes do estado brasileiro por meio das
sugestdes, na forma das propostas aprovadas na conferéncia para a com-
posicdo do Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social, dos repre-
sentantes da sociedade presentes no evento.

Aqui, vale ressaltar o fato de o governo brasileiro, desde 2008, agir
em prol da realizacdo da convergéncia das Normas Contabeis Brasileiras as
Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, agao
que aumenta a transparéncia do Estado.

Todo esse movimento fortalece o modelo de accountability adotado
pelo NPM, posto que refor¢a a necessidade institucional das organizacoes
publicas brasileiras de se adequarem a ordem econémica internacional que
direciona para uma nova maneira de gestao do Estado, tornando-o mais
transparente por meio da criagdo de canais de interagdo com a sociedade e
da efetiva prestagdo dos servigos publicos.

Dada a dificuldade do cidadio comum brasileiro em compreender a
estrutura do orcamento publico e da execu¢ao do novo modelo, resultado
da convergéncia das normas, cria-se a possibilidade da evidencia¢do
patrimonial permitindo aos cidadaos brasileiros realizar o controle das acoes
de governo por meio do acompanhamento da evolucdo patrimonial e de
aplicacdo das verbas publicas.

A analise das propostas aprovadas pela 1.2 Consocial revelou o desejo
dos delegados ao acesso a informacao publica mediante o exercicio da
participagdo social. E fundamental o envolvimento da sociedade no
monitoramento do cumprimento das metas estabelecidas pelo governo na
execucdo das suas politicas publicas.

As novas normas da contabilidade publica adotadas pelo governo
brasileiro orientam para a participacdo da sociedade ao estabelecer a
obrigatoriedade do setor publico na divulgagao da informagdo dos resul-
tados alcangados pela realizacao de suas politicas e a natureza orcamenta-
ria, econdmica, financeira e fisica do patriménio das entidades do setor
publico. Tudo isso objetivando o apoio ao processo de tomada de decisao
pela adequada prestagio de contas e 0 necessario suporte para a instrumenta-
lizacdo do controle pela sociedade.

Na medida em que fica claro que o governo federal deseja ampliar
seu nivel de transparéncia e contar com uma maior participa¢do da so-
ciedade no controle das a¢ées do Estado para fazer frente as exigéncias
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internacionais, esta parte do presente artigo deve propor algumas peque-
nas questoes:

O que esta faltando para que as institui¢des publicas adotem praticas
de transparéncia em suas acoes para permitir o acesso da sociedade quanto
ao efetivo controle social? Por que essa pratica niao é adotada em todos os
niveis de governo? Por que a populacdo, em geral, ndo tem acesso aos
preceitos das novas Normas Contabeis do Setor Publico que defendem a
transparéncia da prestacdo de contas, a facilidade do entendimento de seu
texto e 0 acesso amplo da sociedade a essas informacgoes?

A instrumentalizacdo do controle social requer uma mudanca no
modelo de gestao do Estado brasileiro que o torne capaz de fornecer infor-
macoes acessiveis, compreensiveis e uteis aos cidadaos que desempenham
atividades de controle do uso do patrimonio publico e da qualidade da
prestacdo de servigos, por possibilitar a analise dos dados publicos e a ava-
liacdo da efetividade no desempenho da gestao. Tradicionalmente, o desti-
natario dessas informagoes tém sido os 6rgdos de fiscalizagdo interna e
externa do governo desde a implantagiao da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, porém a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a Informacao formali-
zam a participacdo cidada neste processo.

Embora todo este aparato ja estivesse previsto na CF88 em seu art.
37, que estabeleceu os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia para a administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, é na publicidade que o povo encontra a garantia de acesso as
informacdes referentes aos atos praticados por seus representantes.

A mobilizag¢ao do governo federal para a amplia¢do da participacdo
popular no controle social, que atenda as determinacoes dos tratados aos
quais € signatario, se encontra concentrada em seus principais 6rgaos de
controle, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral
da Unido (CGU).

A realizacdo da 1.2 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Con-
trole Social teve na CGU o 6rgao de governo responsavel pela elaboracdo e
pela realizacdo. Entre os anos 2011 e 2012, este 6rgao de governo capita-
neou a execug¢ao desse evento em todos os estados da federagao, atingindo,
de acordo com os dados do Relatorio Final da conferéncia, 49% da muni-
cipalidade de todo o pais, por meio do uso intensivo de Tecnologia de
Informacdo e Comunicacdo (TIC) (Brasil, 2013).
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Durante a realiza¢do das etapas da conferéncia, a CGU buscou alcan-
car alguns objetivos que identificou serem relevantes para o avango do
controle social no Brasil; foram eles: promo¢ao de debates e de acdes vol-
tadas para o controle social entre a sociedade civil e o governo; producao
de novas ideias sobre a participa¢do social no controle da gestio publica;
proposi¢ao de mecanismos de transparéncia e acesso a informagao e a dados
publicos a serem implementados pelos 6rgiaos publicos; desenvolvimento
de mecanismo de mobilizagao social para o controle da gestio publica;
proposi¢ao de acdes de capacitacido e qualificagio da sociedade voltadas
para o controle social com o uso de TIC; fortalecimento das redes sociais
voltadas para o monitoramento da gestao publica; e proposicio de medi-
das de preveng¢ao e combate a corrupg¢ao.

Em dezembro de 2012, a CGU publicou o Relatério Final da Confe-
réncia, apresentando nimeros expressivos da participacao de mulheres, de
jovens e de pessoas com alto nivel de escolaridade na conferéncia. Os nu-
meros publicados no documento consideraram que o evento atingiu parte
significativa da populagdo, mas clarifica quanto ao alcance de seus objeti-
vos iniciais. Alguns deles estdo inseridos na redacao de parte das oitenta
propostas finais aprovadas para o Plano Nacional, até o0 momento, ainda
sem aprova¢do do governo.

Uma andlise do contetido das noticias disponibilizadas no portal da
CGU sobre a 1.* Consocial nao evidencia aproximagao efetiva da popula-
¢ao com os 6rgaos de controle do Estado nem a implementagdo de algu-
mas das acoes propostas pela conferéncia. No inicio de 2013, o governo
federal, através da CGU, incentivou a adesao ao Programa Brasil Transpa-
rente a municipalidade brasileira no que concerne a formacdo do funcio-
nalismo publico e no desenvolvimento da tecnologia necessaria a aplica-
¢ao da Lei de Acesso a Informagdo. O Plano Nacional de Transparéncia e
Controle Social, ap6s ser aprovado, também devera mobilizar estados e
municipios para a formulag¢do de Planos locais, ndo existindo, entretanto,
até o momento, previsio de quando isso ocorrera.

A seguir apresentamos os resultados alcangados pelas duas pesquisas
de campo ja descritas previamente na introdugao deste artigo. Cabe salientar
que os autores buscaram gerar informacgoes sobre a efetividade da Conferén-
cia no que diz respeito ao alcance dos objetivos principais deste trabalho:
os possiveis fatores explicativos do baixo grau de participagao social no
Brasil pela percepcao dos conferencistas sobre os temas transparéncia,
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controle social, combate a corrupgao e a relevancia do papel dos 6rgaos de
controle do Estado brasileiro. Finalmente, seguem-se consideragdes rele-
vantes sobre os preceitos da Administragao Politica e a sua contribuicio
para o avango das propostas da 1.2 Consocial.

Esta secdo foi a dividida em trés partes: na primeira estao apresentadas
as conclusoes da primeira pesquisa que, mediante entrevista semiestruturada
aplicada a 168 participantes do evento e 22 organizadores, buscou estabelecer
os possiveis fatores explicativos do baixo nivel de participa¢ao da populacdo
brasileira no controle social. A segunda parte avalia o conteudo das propos-
tas finais aprovadas pela correlagao da sociedade com o Estado quanto ao
tema transparéncia, controle social, combate a corrupcio, e o papel dos 6r-
gaos de controle diante dos desafios do funcionalismo publico brasileiro em
face da participacao da sociedade no monitoramento e no controle das acoes
da Administragcao Publica. A terceira traz a luz os conceitos da Administra-
¢do Politica e sua contribuigdo para as propostas aprovadas na conferéncia.

2.1 Possiveis fatores que favorecem o baixo nivel de participaciao do
controle social no Brasil

Apo6s prévia pesquisa bibliografica exploratoria sobre o tema contro-
le social e a posterior analise do conteido do material desenvolvido pela
CGU para a mobilizagao da conferéncia em nivel nacional, Tavares (2013)
buscou centrar sua investiga¢dao nas seguintes hipoteses:

a) o processo historico de formacao das sociedades nacionais influen-
cia diretamente o exercicio do controle social e sua significa¢ao;

b) o aparato legal recente sobre transparéncia e combate a corrupgao
esbarra em uma sociedade ainda despreparada para o pleno exercicio do
controle social;

c¢) a mobilizagio social e institucional publica para o enfrentamento
dos fatores que comprometem o exercicio efetivo do controle social no
Brasil ainda se encontra aquém da realidade do pais.

Com base em tais hipoteses, realizou-se uma pesquisa de campo que
procurou identificar os fatores que influenciam o baixo grau de participa-
¢ao, mediantee entrevistas que revelaram os seguintes fatos dentro do uni-
verso dos entrevistados:

1. nimero significativo de cidaddos pertencentes ao Poder Publico
atuando como representantes do segmento sociedade civil na conferéncia;
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2. distanciamento do funcionalismo dos 6rgaos de controle das reais
necessidades da populacdo

3. o desconhecimento dos tramites de governo pelo cidadao comum.

A conclusio final da pesquisa revelou que as trés hipoteses iniciais
estavam corretas. Nos dias atuais, o Estado brasileiro ainda faz uso, sem
parcimonia, de seu aparato coercitivo de repressio em atos pacificos da
populagdo que critica a atuacdo do governo na prestagao de servigos e no
uso dos recursos publicos. A baixa cultura para o exercicio pleno da ci-
dadania é o resultado de uma pratica exitosa dos aparelhos a servi¢o do
Estado, como escolas, institui¢des publicas e modelos de justica aplica-
do no Brasil, que, somadas, contribuem para a nio participa¢io da so-
ciedade direcionada ao controle social das acdes de governo e dos gastos
publicos.

Ficou evidente o distanciamento existente no funcionalismo dos 6r-
gaos de controle da populaciao de forma geral, mostrando clara tendéncia
dos governos em suas diferentes instancias para desestimular a participa-
cao da sociedade em suas acoes.

2.2 Analise das propostas (aprovadas na conferéncia) e sua conver-
géncia com a opinido da sociedade sobre o tema transparéncia, controle
social, combate a corrup¢do e o papel dos 6rgaos de controle

As propostas aprovadas para os temas da conferéncia, objeto de es-
tudo de Figueiredo (2013), abriram um canal de discussiao sobre a percep-
cao das mudancas legais necessarias para a responsabilizacio, a transpa-
réncia e o acesso a informag¢ao mediante a implantacao das novas Normas
Brasileira de Contabilidade aplicadas no setor publico e sinalizou quanto
a necessidade de reestrutura¢io do funcionalismo do setor publico, de
maneira que esteja devidamente qualificada a atender as requisicoes e as
necessidades do controle social.

A analise do contetido de algumas das propostas aprovadas na confe-
réncia mostrou pontos relevantes que devem ser considerados pela gestao
publica, como possiveis demandas populares futuras. Foram eles:

1. utilizagao intensiva de TIC para publicidade de dados abertos dos
trés poderes em todos os niveis de governo;

2. estimulo a criagdo de Observatorios Sociais nos municipios;

3. fortalecimento das ouvidorias como 6rgdaos autdonomos;



180 Maria Cecilia Bezerra Tavares, Paulo Emilio Matos Martins &Vanuza da Silva Figueiredo

4. divulgacdao de planos e projetos dos candidatos eleitos antes da
publicacao do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei
Orcamentaria Anual;

5. criagdo de Conselhos de Transparéncia Publica e Controle Social;

6. criagdo de meios legais para tornar obrigatoria a participagio dos
membros do Legislativo e organizacdes, ou representantes da sociedade
civil, nas audiéncias publicas;

7. divulgacao de informacgdo sobre controle social e gastos publicos,
prestacdao de contas, licitagoes, destinacao de recursos publicos, entidades
do terceiro setor, 6rgaos que lidam com questdes indigenas, audiéncia pu-
blica, composi¢ao societaria das empresas contratadas pelo poder publico;

8. envolvimento maior dos Conselhos de Politicas Publicas com a
populacdo na discussio e na avaliagdo das politicas e dos resultados alcan-
cados pela gestao publica.

A Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a Informagio representam o
inicio de adaptacoes e de mudangas na esfera publica, como ja o foi e tem
sido a Lei de Responsabilidade Fiscal, quanto a transparéncia, posto que a
sociedade, destinatdria da informacao, precisa ser consultada a respeito de
como espera que a informac¢do chegue ao seu alcance, apontando a melhor
maneira de promover a transparéncia publica, o acesso a informacao e aos
dados publicos.

As propostas aprovadas nao privilegiaram temas como o controle da
divida ativa, a discriminacdo do custo dos 6rgaos publicos e o cumprimen-
to das metas tragadas nos orcamentos publicos, como preconizados nas
Novas Normas Contabeis, mantendo esses temas fora da pauta de discus-
soes da sociedade durante a conferéncia, o que resultou na sua nio inclu-
sdo futura no Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social, fato
normal para um pais sem muitos relatos de envolvimento social nas ques-
tdes da administracao publica.

2.3 Relevancia dos preceitos da Administragao Politica e a sua con-
tribuicdo no avanco das propostas aprovadas na 1.* Consocial

Com a leitura do texto das duas subsecoes anteriores, percebe-se a
necessidade do devido enfrentamento das diferentes barreiras que compro-
metem o avango do controle social e que este ndo ocorrerd sem a devida
adequacdo das institui¢des publicas, com a contribui¢ao da sociedade civil,
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para o desenvolvimento de um novo modelo de gestao publica que permi-
ta a insercao da popula¢do no controle das a¢ées do Estado.

Santos, Ribeiro & Santos (2009, p. 930) identificam que, na Admi-
nistracao Politica, “a gestdo ndo estd circunscrita ao ambito das organiza-
coes, mas presente na propria natureza, nio obstante as leis fisicas e biol6-
gicas que permitem a compreensio da sua esséncia e movimento”. Os
mesmos autores complementam: “cabe a administragdo estruturar formas
de gestao que viabilizem os objetivos da organizacdo. Por essa razdo, “a
gestao € apenas um dos conteudos que ddo forma institucional e esséncia
as organizagoes”.

O volume de recursos mobilizados para a realizacdo da 1.* Consocial
ja foi fruto de discussdes na se¢ao anterior, cabendo aqui algumas elucidagoes
sobre a Administragao Politica e os pontos onde ela pode oferecer contri-
bui¢oes valiosas para o movimento iniciado pela conferéncia.

A Administragdo Politica defende alguns principios que se estabele-
cem dentro dos critérios apontados também por Santos, Ribeiro & Santos
(Ibidem, pp. 934-5).

a) S6 construir algo novo, depois de desfrutar plenamente do que ja
existe: deve-se evitar o desperdicio a qualquer custo e com isso fazer uso
racional dos recursos disponiveis, o que impele a gestao publica a monitorar
seus gastos e alcangar maior efetividade na aplicagao de suas politicas, o
controle da sociedade nas a¢des do Estado traz significativa contribui¢io
quanto ao direcionamento da aplicacdo dos recursos pelo governo. No
caso especifico da conferéncia, a CGU realizou a devida prestacdo de con-
tas dos recursos empregados para a sua realizacdo, ndo tendo feito nenhu-
ma consulta prévia sobre a forma de aplicagdo destes recursos;

b) Para legitimar (integrar) o Projeto da Nacdo ou outro de qualquer
organizacao/institui¢io torna-se necessario relativizar a hierarquia dos pro-
cessos para construi-lo ou edifica-lo: a excessiva hierarquizaciao da gestao
gera elevado custo de implementagao, distanciando, assim, os resultados
dos objetivos propostos. Decisdes muito hierarquizadas apontam para a
baixa participacdo social e podem gerar equivocos, distanciando as a¢oes
do governo das verdadeiras necessidades da sociedade. A propria estrutura
da conferéncia representa um belo exemplo deste principio, pois foi toda
ela capitaneada pela CGU. A analise documental das Atas divulgadas no
site da CGU da 1.2 Consocial dos encontros da Comissao Organizadora
Nacional (CON) da conferéncia mostrou que a participacao da sociedade
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civil que integrou a comissdo ficou limitada a aprovacao do Regimento
Interno e do texto base acrescida de algumas questdes pontuais durante a
realizacdo das diferentes etapas da conferéncia;

¢) Em vista do resultado determinado, a forma de gestao mais ade-
quada de qualquer projeto (do individuo, da organiza¢io ou da nagio)
esta condicionada a compreensdo da sua temporalidade: este principio diz
respeito ao processo de governanca, € preciso que o modelo de gestao ado-
tado na organizagdo dé a devida aten¢do a inteng¢do ou ao propoésito das
acoes de governo e ndo apenas concentrar esfor¢os em sua realizacdo. Este
fato mostra ser relevante adequar o gestor publico para outras competén-
cias além do processo de implementacdo das politicas de governo, posto
que o fator mais relevante a ser levado em consideracdo é o atendimento
das necessidades da sociedade; para isso, ela precisa ser ouvida e participar
da mesa de debates. O movimento da conferéncia ficou centrado na elabo-
ragio das propostas para o Plano Nacional, ficando o processo de realiza-
¢ao da conferéncia sob tutela da CGU que estabeleceu um modelo especi-
fico, incluindo material de apoio, para sua realizacado.

Naio se pode deixar de considerar a relevante contribui¢ao que a Ad-
ministra¢do Politica pode trazer para as institui¢bes publicas quanto ao
incentivo a participacio da sociedade nas decisdes do governo. E preciso
considerar que o distanciamento do Estado da popula¢do no Brasil tem
colaborado de forma negativa a efetividade da implantagao das politicas
de governo quando considerados os principios defendidos pela Adminis-
tracao Politica.

3. Conclusao

A reversdo da légica do modelo tradicional de controle social aplica-
do pelo Estado brasileiro que estabeleca o controle social da sociedade e
seja efetivo no combate a corrupcao deve ser direcionada a uma verdadeira
mudanca de paradigmas, por meio do envolvimento da sociedade brasilei-
ra. Tal mudanga exige um esfor¢o e um verdadeiro empenho do governo
para que tenha éxito o movimento da 1.* Consocial. Esta, por sua vez, deu
mostras que este € um processo que se encontra em movimento inicial,
dada a participacao de um nimero ainda timido de institui¢des da socie-
dade civil organizada que atuam no controle social no pais. De toda for-
ma, ¢ de competéncia das instituicdes publicas, nos diferentes niveis de
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governo no Brasil, a adequagao de sua gestao, de modo que torne esse
cenario possivel em ambito nacional mediante a inser¢cao do monitoramento
da sociedade brasileira.

A desmobilizag¢ao de procedimentos patrimonialista e clientelistas pelas
acoes dos servidores publicos, tradicionais na gestdo publica brasileira e
que tanto contribuem para o mau uso do dinheiro publico e praticas vela-
das de corrup¢io, representa fator preponderante para o avango das pro-
postas aprovadas na conferéncia nas diferentes regides do pais, considerando
os fatores historicos, sociais e culturais tanto defendidos pela Administra-
cao Politica capazes de conduzir a melhoria da gestao dos gastos publicos,
da qualidade dos servicos oferecidos a populacdo e o combate a corrupcio.

A contribui¢do que a Administragao Politica traz para este ambiente
de mudancas é o processo de reorientagdo na organizacao da gestio do
trabalho humano das institui¢oes publicas em sua relagio com a sociedade
brasileira e consigo mesma, dentro de sua capacidade de gerar novas e
melhores formas de gestdo por meio das interagGes sociais efetivas.

Os resultados aqui apresentados pelos dois estudos foram providen-
ciais em revelar o sucesso histérico do Estado brasileiro em alijar a partici-
pacdo social no controle das acdes de governo que agora, pelas imposi¢oes
internacionais, deve ser alterado.

E necessario repensar o papel do gestor quanto a devida adequacio
dos processos internos das institui¢cdes publicas, para que essas mudangas
alcancem o éxito esperado ao permitir o acesso dos cidadaos aptos a acom-
panhar e a participar da gestao publica.

Os objetivos propostos pela conferéncia evidenciam a caréncia, ou
melhor, a inexisténcia de um dialogo entre a populagao e as institui¢oes de
governo, assim como um processo de accountability direcionado de ma-
neira exclusiva ao didlogo com os 6rgaos de controle em detrimento do
cumprimento de normas nacionais e internacionais. A implantagao da Lei
de Acesso a Informacao pela CGU evidencia que ela sera realizada sem a
colaboracio da sociedade, bem como confirma a permanéncia do Estado
na condugdo e na centralidade dessa mudanga.

O processo de conscientiza¢do da sociedade quanto a importancia da
populacdo utilizar os instrumentos de participagdo é um processo de longo
prazo e exige mudangas culturais, por meio educagio, em que diferentes
segmentos sociais precisam ser alcangados. Os programas voltados para a
educacdo fiscal e para a cidadania precisam tornar-se realidade nas escolas
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e nas universidades brasileiras; conceitos sobre transparéncia e controle
social, aplicados diretamente na educagdo basica do pais, produziriam re-
flexos futuros positivos quanto a atuagao do servidor publico.

As pesquisas aqui apresentadas envolveram estudos que buscaram trazer
uma contribui¢io para avaliar os problemas apresentados na parte introdu-
toria do trabalho, além de apontar a contribui¢ao que a Administragao Po-
litica pode trazer dado seu direcionamento para a gestao nas organizacoes.
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Resumo

Este artigo busca mostrar onde os conceitos da Administra¢ao Politica podem
trazer contribuigdes consideraveis para o avango da participa¢ao da sociedade brasi-
leira nas a¢oes de controle do Estado em fun¢do de sua efetiva ampliagdo na percep-
¢do do gestor publico quanto a integracao da populacio nas decisdes do governo, no
monitoramento dos gastos publicos e no combate a corrup¢iao. Entendendo que a
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Administragao Politica pode ser colocada como possibilidade de critica a gestao das
relagbes sociais para além do ambiente empresarial, o presente trabalho aborda dois
estudos de campo realizados entre os anos 2011 e 2012 na 1.* Conferéncia Nacional
sobre Transparéncia e Controle Social (1.* Consocial), onde ambos buscaram com-
preender, de maneira distinta, os possiveis fatores explicativos do baixo grau de parti-
cipagao social no Brasil através da percep¢ao dos conferencistas sobre os temas trans-
paréncia, controle social, combate a corrup¢ao e a relevancia do papel dos 6rgaos de
controle do Estado brasileiro. Com base na analise de conteudo de entrevistas semi-
estruturadas realizadas no evento e nas propostas aprovadas na conferéncia para a
elaboragdo do Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social do pais, buscou-se
identificar o papel do gestor publico quanto as mudancas de concepc¢do nos diferen-
tes niveis de governo que englobam aspectos culturais, simboélicos e ideologicos. O
resultado alcancado contribui para uma critica aos avangos do governo federal quan-
to ao cumprimento de tratados internacionais para ampliagio da transparéncia e do
controle das acoes de governo no Brasil e a face contraditoria, autoritaria e patrimo-
nialista que prevalece nos estados e nos municipios do pafs.

Palavras-chave: Gestao publica. Transparéncia. Controle social. Corrupcao. Ad-
ministrag¢do Politica.

Abstract

This article seeks to show where Administration Policy’s concepts can make con-
siderable contributions to the Brazilian’s advancement society participation in state
control due to its effective expansion in the perception of the public manager as the
integration of people in government’s decisions, in monitoring of public spending and
fighting corruption. Understanding the Political Administration can be placed as a
possible criticism of the social management relations beyond the business environ-
ment , this paper addresses two field studies being the years 2011 and 2012 the 1st
National Conference on Transparency and Social Control (1st Consocial), where both
sought to understand differently, the possible factors explaining the low level of social
participation in Brazil through the perception of the speakers on the topics transpar-
ency, social control, fighting corruption and the importance of the State Brazilian’s
control organs. Based on content analysis of semi-structured interviews conducted in
the event and the conference approved the proposals for the brasilian’s National Plan
on Transparency and Social Control sought to identify the role of the public manager
as the design changes at different levels of government that encompass cultural, sym-
bolic and ideological. The result achieved contributes to a review of advances from the
federal government as to international treaties to increase transparency and control
government actions in Brazil and the contradictory face, authoritarian and patrimonial
prevailing in the states and in the municipality of the country.

Keywords: Public management. Transparency. Social control. Corruption. Po-
litical Administration.



