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RESUMO

O presente trabalho teve por objetivo investigar como ocorre a participagdo dos
cidadéos, por meio de organizagtes da sociedade civil, no controle social da administracéo
publica em dois grandes municipios do Estado do Rio Grande do Sul: Porto Alegre e Séo
Leopoldo. Para atingir tal objetivo estudou-se a evolugdo da sociedade civil e suarelacdo com
0 sistema Estado-mercado. Estudou-se, ainda, a questdo da soberania e sua inversdo recente,
passando esta do governo para o povo, como pressupde a definicdo de accountability. Apos a
pesquisa bibliogréfica e a pesquisa de campo, concluiu-se que o controle social é considerado
relevante pela literatura cientifica, que a democracia brasileira oferece condi¢des para que 0s
cidaddos ou organizagbes da sociedade promovam a participacdo na formulagdo, no
acompanhamento e no controle da gestdo publica. No entanto, pela falta de interesse dos
governos para incentivar a participacéo, bem como por desconhecimento e falta de iniciativa
da sociedade, nos municipios pesguisados as acdes de controle social da gestdo publica estdo

em estégio incipiente.

Palavras-chave: Controle Social. Participacdo. Accountability.



ABSTRACT

This work investigates how, through civil society organizations, the participation of the
citizens takes place when it comes to social control of public administrations in two large
cities of the state of Rio Grande do Sul: Porto Alegre and S&o Leopoldo. In order to attain this
objective, both civil society development and its relation with the State-market system have
been studied. Furthermore, attention has been given to the issue of sovereignty and its recent
inversion, that is, its passing over from government's hands alone into those of the people, as
it is assumed in the definition of accountability. After both a bibliographic and a field
research, the conclusion has been reached that social control is considered relevant in the
scientific literature, and that Brazilian democracy offers the conditions for its citizens and its
social organizations to promote the participation in the formulation, supervision and control of
public administrations. However, due to lack of interest on the part of governments to
encourage participation, as to unawareness and absence of initiative on the part of society, in
the cities where this research was conducted the actions of social control on the public

administrations are still in their beginnings.

Key-words: Socia Control. Participation. Accountability.
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1INTRODUCAO

A partir da redemocratizacdo do Brasil, marcada pela promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, criaram-se normas permitindo e incentivando a participacdo da sociedade
civil nos assuntos que dizem respeito a formulacdo e ao controle da execucéo das politicas
publicas. Nos Ultimos anos houve, também, um extraordinario desenvolvimento das
tecnologias da informacéo e da comunicacdo, ocorrido de forma mais perceptivel a partir do
final década de 90 do século passado. Com a combinagdo desses fatores — democracia,
arcabouco legal e tecnologia — a sociedade civil organizada e os cidaddos individual mente,
passaram a dispor de mecanismos importantes para acompanhar e exercer a fiscalizacéo das
acoes dos governos.

Nesse periodo, inimeros conselhos municipais foram criados para formular,
acompanhar e controlar a execucdo de politicas publicas. Citam-se como exemplos 0s
conselhos municipais de salide, de educagéo, da crianca e do adolescente, da alimentacdo
escolar, de assisténcia social, entre outros. Os orcamentos participativos e as consultas
populares para formulagdes dos orgamentos publicos também sdo exempl os concretos do que
vem ocorrendo em termos de participacdo direta dos cidaddos nos assuntos de politicas
publicas.

Nas Ultimas duas décadas, varios pesquisadores em diversos paises vém debatendo e
formulando teorias sobre a participagdo dos cidaddos, individuamente ou por meio de
organizagbes da sociedade civil, em atvidades relacionadas a formulacdo e ao
acompanhamento da execucéo das politicas publicas, ou sgja, no controle social do governo.
Entre esses autores destacam-se: Campos (1990); Manin (1995); Costa (1997); Dahl (1997);
Diniz (1998); O’'Donnell (1998); Fearon (1999); Frey (2000); Przeworski (2001); Dias
(2002); Santos (2004); Schneider (2005); Avritzer (2006); Streck e Adams (2006); Grau
(2006); Papadopoulos (2007); Bovens (2007); e Gurza Lavalle e Castello, (2008).

Em sintese esses estudos apontam algumas condicBes socio-politicas para que a
participacdo dos cidaddos em acBes de controle social possa acontecer: 1) regime democrético
gue possibilite contestacbes ao governo; 2) prestacoes de contas pelos governos de forma
ampla e permanente, em especial quanto a0 emprego dos recursos orcamentérios; 3) direito
dos cidaddos a informacdes e a participacdo na gestdo publica; e, 4) o interesse dos cidadaos
pel os negdcios publicos, ou seja, 0 despertar da sociedade para a participagdo naformulagdo e
no acompanhamento da execucdo das politicas publicas.
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O objetivo do presente trabalho € investigar como ocorre a participacéo dos cidadaos,
por meio de organizacdes da sociedade civil, no controle social da administragcéo publica em
dois grandes municipios do Estado do Rio Grande do Sul: Porto Alegre e Sdo Leopoldo. Para
atingir esse objetivo, buscam-se respostas as seguintes questdes: 1) Como 0s governos desses
municipios vém promovendo a transparéncia, as prestagdes de contas e o incentivo a
participacdo da sociedade civil, agdes estas impostas pelas normas da administracéo publica,
em especial pelalLe de Responsabilidade Fiscal — LRF — (BRASIL — LRF, 2000); e 2) Como
vem ocorrendo o controle social da gest&o publica, nos municipios selecionados?

Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do Sul, com populagdo aproximada de
1.430 mil habitantes e um orcamento anual realizado em 2008 no valor de R$ 2,78 bilhdes,
tem despertado o interesse mundial em termos de participacdo popular na formulagdo de
politicas publicas em face do sucesso do Orcamento Participativo (OP), implantado na
administracdo do Partido dos Trabalhadores (PT), que governou 0 municipio por quatro
mandatos consecutivos. A administracéo atual decorre da reeleicéo do Prefeito Joseé Fogaca,
gue pertence ao Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB).

Séo Leopoldo é um municipio de porte grande, com popul agdo aproximada de 211 mil
habitantes e orcamento anual, em 2008, no valor de R$ 276 milhdes. Esté localizado a cerca
de 30 quildbmetros de Porto Alegre, é importante centro industrial e cultural, contando com
dezenas de grandes industrias, bem como com uma universidade. No comando politico do
Executivo Municipal de S&o Leopoldo ocorreu o inverso do que o ocorrido na Capital do
Estado: a administragdo atual, iniciada em 2005, teve por antecessora uma administracéo
comandada pelo PMDB, enquanto na Capital a administracdo atual, do PMDB, teve por
antecessora uma administracdo comandada pelo PT. Cabe salientar que a atual administracéo
da cidade de S&o Leopoldo, j& no segundo mandato, implantou o Orcamento Participativo
para a formulagcdo das politicas de investimentos, valendo-se da experiéncia adquirida e da
metodol ogia empregada na implantacéo do OP em Porto Alegre.

Como hipétese, acredita-se que haja um déficit importante de participacdo no controle
socia da administragdo publica, considerando-se que as possibilidades de participacdo séo
amplas. Acredita-se, também, que entre as causas desse déficit estdo a indiferenca dos
cidadaos em relacéo aos assuntos de governo e o desconhecimento quanto as possibilidades e
formas de participacéo, bem como o descumprimento pel os governos das obrigacdes impostas
pela Lel de Responsabilidade Fiscal, de incentivar os cidadéos a participagdo no controle da
gestdo publica.
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A metodologia utilizada foi a de pesquisa qualitativa, baseada em questionario semi-
estruturado, com perguntas abertas (FODDY, 1996, p. 144), tendo como entrevistadas
liderancas com experiéncia em postos de comando de cada uma das organizacOes
pesquisadas. Para se ter resposta as questdes propostas neste trabalho, foi necesséario buscar
informagdes em organizagOes representativas do governo e da sociedade civil, tomando-se as
organizacGes municipais correspondentes aos mesmos segmentos, em ambos 0S municipios
selecionados.

O trabalho estd organizado em trés capitulos principais, além da conclusdo e desta
introducdo. No capitulo 2, intitulado Regimes Democréticos e Participacdo pretendeu-se
estudar, com base na literatura cientifica, os fundamentos conceituais de termos basicos do
contexto do objeto desta dissertacdo e suas préaticas em regimes democraticos. Destaca-se a
questdo da participacéo e as formas sob as quais esta vem sendo praticada, nem sempre no
interesse geral, como 0 caso dos grupos de interesse, mas com boa evolugdo no sentido de
viabilizar o controle socia da gestéo publica, estudado no ultimo item do capitulo.

O Capitulo 3, A Dindmica das Politicas Publicas, trata dos model os da administracéo
publica nas Ultimas décadas em paises desenvolvidos, em especial Inglaterra e Estados Unidos
da América que foram os pioneiros na modernizacdo da gestdo, e seus reflexos na gestéo
publicabrasileira. Analisa-se, ainda, o ciclo da gestdo publica, focalizando as fases desse ciclo
gue correspondem as fases de controle nas quais se oportunizam as agdes de controle social
sobre a gest&o. Este capitulo é finalizado com uma analise objetiva das condic¢des necessérias
e suficientes, a luz de toda a base tedrica exposta, para que no Brasil se viabilize o controle
social.

O Capitulo 4, A Pratica do Controle Social em Porto Alegre e Sao Leopoldo, foi
dividido em trés temas relacionados as questdes propostas por este trabalho, sintetizando as
percepcdes dos entrevistados sobre a situacdo fética existente em cada municipio objeto da
pesquisa, sobre: 1) se 0 governo vem desenvolvendo de forma adequada as obrigacOes
impostas pelas normas brasileiras sobre a gestdo publica, no que diz respeito a prestacéo de
contas, transparéncia e incentivo a participacdo da sociedade civil no controle socid; 2) se
ocorre, e como vém ocorrendo, o controle social nos municipios pesquisados, ou sgja, 0 que
efetivamente tem sido feito em termos de controle social e 0 que pensam os entrevistados
sobre essa possibilidade; 3) as eventuais dificuldades vividas ou percebidas pelos
entrevistados para o exercicio do controle social. Conclui-se o capitulo expondo algumas
contribui¢des adicionais da pesquisa de campo, como a evidéncia da atuacdo de grupos de

interesse em agdes de controle social, as coalizdes de grupos, e, em especia, trés iniciativas
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inovadoras nos municipios pesquisados, mas ndo inéditas no Pais, que dizem respeito a
movimentos integrados por diversas organizagoes, com o objetivo de realizar o controle social
das politicas publicas de formaintegral, e com caréter de interesse geral.

A conclusdo contém os resultados desta pesquisa. Pela analise das entrevistas com 0s
dirigentes das principais organizagdes da sociedade civil locais, e dos gestores publicos
envolvidos com os aspectos de transparéncia e prestactes de contas governamentas, tem-se
um panorama atualizado sobre a percepcdo de algumas liderancas locais, dirigentes de
organizagOes importantes, em relagdo ao controle socia da gestéo publica, as razdes da agdo
ou omissdo em relacéo aos assuntos do Estado, bem como sobre 0 comportamento do governo

em relacdo a participacdo popular no monitoramento da gestéo publica.
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2 REGIMESDEMOCRATICOSE PARTICIPACAO

A definicdo de democracia ou regimes democraticos vem sendo apresentada sob
diversos angulos ao longo do tempo. Se considerarmos a democracia em sua definigcdo
cléssica de “governo do povo pelo e para 0 povo” teremos gque nos reportar a Grécia antiga e
veremos que quem participava ndo era efetivamente a maior parte das pessoas que
compunham o povo, entre essas ndo estavam 0s escravos, as mulheres e os pobres. No
Contrato Social (ROUSSEAU, 2001) aparecem como condicdes indispensaveis a democracia
a igualdade de participacdo, a soberania popular, assim entendida como o exercicio da
vontade geral da comunidade, e a participacéo direta dos cidaddos nas decisdes fundamentais,
como aprovacdo das leis basicas e escolha dos mandatarios, bem como o acompanhamento
permanente das atividades dos governantes, que nada mais s80 do que comissarios que
governam o Estado. No entanto, conforme afirma o proprio Rousseau (2001, p. 71),
“rigorosamente falando, nunca existiu verdadeira democracia nem jamais existira’.

Schattschneider (1961, p. 130) comenta sobre a dificuldade para estabelecer um
conceito moderno de democracia. Monta uma série de fundamentos tedricos para chegar a
definicdo, procurando respostas a questdes relevantes, como a fungdo e forma de atuagéo do
povo e como acontece a dindmica do regime democratico. Conforme declara o autor, os que
montaram a conceituacdo classica de democracia nunca viveram num regime democrético. O
encaminhamento do autor para questdo € no sentido de que ha que se estabelecerem as
funcdes de cada ator no processo: 0 povo seria como 0 dono de um grande empreendimento
que precisa controlar seus agentes para definirem e executarem suas politicas preferenciais.
Nesse sentido, Schattschneider, embora nd mencione, utiliza fundamentos da chamada
“teoria da agéncia’ ou a “perspectiva agente/principal”, que serd abordada adiante neste
trabalho, a0 considerar os politicos e funcionarios publicos como agentes e 0 povo como
principal. O problema reside na dificuldade para estabelecer uma organizacdo politico-
administrativa tal, que sejam assegurados 0s interesses gerais do povo. Embora indispensavel
para a manutencdo da democracia, ha que se considerar alimitacdo da participacdo e da forca
dos cidaddos frente as organizacfes politicas e governamentais, por isso € importante a
competicdo politica entre partidos de orientacfes ideol 0gicas diferentes. O papel dos partidos
de oposicéo € fundamental no controle dos atos dos agentes politicos no exercicio do poder.
Assim, segundo Schattschneider (1961, p. 141), “Democracia é um sistema politico
competitivo, no qual lideres e organizagdes competidoras definem as aternativas de politicas

publicas de tal forma que os cidaddos possam participar no processo de tomada de deciséo”.
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O equilibrio de forcas nesse sistema politico competitivo mencionado por Schattschneider é
fundamental para a manutencdo dos regimes democraticos.

A questdo da democracia em sistemas econémicos regidos pelo capitalismo, nos quais
0 cerne da competicdo politica gira em torno da distribuicéo de recursos, sempre escassos, €
abordada por Przeworski (1995), segundo o qual, os dois grandes mecanismos existentes
pelos quais os recursos sao distribuidos para uso da sociedade séo o Estado e o mercado,
tendo o Estado o papel regulador do funcionamento dos sistemas politico, econdmico e social.
Como o mercado busca sempre a melhor relacéo entre custo e beneficio para suas operagdes,
e em regimes democraticos o empresario tem liberdade para empreender ou retirar-se do
sistema produtivo, a medida da intervencéo na economia é sempre um ponto nevralgico e foco
de tensdo permanente entre Estado e mercado (PRZEWOSKI, 1995, p. 7). Se o Estado € 0
instrumento regulador, seu papel é fundamental para manutencdo da democracia e para a
busca da distribuicéo justa e perfeita da riqueza produzida pela sociedade, embora se saiba
que esse patamar de perfeicdo estaria no campo da utopia. Assim, explica-se porque a
contenda politica pelo comando do Governo do Estado é t&o acirrada e compreende-se porque
€ tdo importante para a sociedade que hagja o equilibrio entre competidores que postulam o
comando do Governo, a ponto de Schattschneider (1961, p. 141) ressaltar que “democracia €
um sistema politico no qual o povo escolhe entre as alternativas criadas por lideres e
organizacdes politicas competidoras’.

A sautar contenda entre os postulantes a0 governo faz com que estes assumam
compromissos publicos frente a sociedade na busca da preferéncia dos eleitores. Esses
compromissos sdo explicitados nas plataformas das campanhas eleitorais em documentos
tornados publicos, como forma de tentar convencer os eleitores de que os planos ali contidos
serdo efetivamente realizados.

Robert Dahl cunhou o termo poliarquia para definir as democracias modernas. O autor
afirma que na prética ndo ha democracia plena, mas uma aproximagao que ocorre quando 0s
cidaddos tém oportunidade de formularem, exprimirem e terem consideradas suas
preferéncias na conduta do governo, sendo que para isso ocorrer S0 necessarias garantias
congtitucionais de livre organizacéo e expressao, direitos politicos de votar e ser votado para
cargos publicos, eleicdes livres e institui¢bes solidas para garantir eleicdes e manifestactes de
preferéncia (DAHL, 1997, p. 27). Pela definicdo de Dahl, no Brasil vive-se num regime
poliarquico. Além de se poder expressar preferéncias e ter-se as preferéncias consideradas
pelo governo, tem-se amplos direitos de participacio politica. E notével, iguamente, a

liberdade de expressdo, sem a qual os cidaddos ndo poderiam denunciar os desmandos,
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ilegalidades e quebra dos principios da administracéo publica por alguns agentes publicos,
como tem ocorrido nos ultimos anos cada vez com maior intensidade. Temos, ainda,
institui cdes sdlidas que garantem a estabilidade democratica e a manutencdo da ordem.

Cabe agui uma reflex&o sobre a soberania da sociedade em relagdo ao sistema Estado-
mercado. Para abordar esse tema devemos iniciar rememorando as trés constatacOes
associadas ao conceito de sociedade civil expostas por Avritzer (1994, p. 277). A primeira
constataca@o diz respeito a diferenciacdo entre a sociedade civil e as estruturas sistémicas de
Estado e mercado, tendo a sociedade um sentido de permanéncia, de solidariedade e de
ascendéncia sobre as demais esferas construindo inclusive, gradualmente, uma série de
limitagbes de acOes do sistema sobre a sociedade. A segunda se refere a possibilidade de
controle sobre o poder do Estado e do mercado, pelo uso das potencialidades do sistema legal
moderno e, ainda, a criacdo de uma série crescente de deveres do sistema Estado-mercado
para com a sociedade. Como exemplos pontuais e recentes podem ser citados a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Codigo de defesa do Consumidor, que obrigam, respectivamente,
os dois subsistemas, Estado e mercado. E a terceira, traz o conceito de sociedade civil, que
implica reconhecer a existéncia de organizacoes personalizadas, que ndo fazem parte nem das
estruturas do Estado, nem do mercado, e tém a funcdo de interagir com as instituicdes do
sistema Estado-mercado, no papel de mediadoras entre os cidadéos e estas instituicoes. S&o as
organizacbes da sociedade civil: sindicatos, associacOes, fundacOes, federacdes,
confederagdes, foruns, movimentos, entre outras.

Na histéria recente das nagdes ocidentais no que concerne aos fatos que deram origem
ao desenvolvimento da sociedade civil, trés grandes revolucdes podem ser citadas como
marcos definidores. a revolucdo democratica, a revolucdo industriadl e a revolucdo
educacional. A revolugdo democratica teve seu centro na Revolugdo Francesa, e com foco no
lema “liberdade, igualdade, fraternidade’ desencadeou o processo que resultou no cerne da
democracia moderna, que € a possibilidade de todos os cidadéos participarem politicamente,
de liberdade de expressdo e o desenvolvimento do espirito de solidariedade e coletividade
com igualdade de direitos. A revolugdo industrial centrada na Inglaterra introduziu a divisao
do trabalho social, o desenvolvimento urbano e a sociedade capitalista, desenvolvendo todo
um sistema de organizacdo social e grupos de interesse. Por ultimo, a revolucéo educacional,
centrada nos Estados Unidos da Ameérica, promoveu a expansdo do conhecimento pela
disseminacdo de universidades, criando, gradativamente, a possibilidade de acesso ao
conhecimento a todas as camadas da populagdo, o que, em tese, vem a favorecer os aspectos

de igualdade de oportunidades aos cidad@os para ocuparem posi¢cdes ndo sO no sistema
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politico, mas também no sistema econdmico. Completam os fatos importantes em relagdo ao
surgimento e fortalecimento da sociedade civil e dos regimes democraticos, o surgimento dos
“movimentos sociais’ e as lutas de classes (COHEN e ARATO, 1992).

Cabe destacar os trés componentes da revolucdo democratica, que abrangem 0s
aspectos dos direitos civis. propriedade, expressao, religido, associagao, entre outros; direitos
politicos: igualdade de direito a participacdo no governo, votar e ser votado; e direitos sociais:
direito de todos a um adequado padréo de vida, em especia moradia, salde, educacdo e
trabalho (COHEN e ARATO, 1992, p. 128).

Gradualmente, as democracias foram se consolidando e a partir de meados do século
passado se acentuaram no mundo democratico as ideias de soberania da sociedade civil, ou
soberania do cidaddo sobre o Estado e o mercado. Qualquer interferéncia de uma esfera
noutra gera conflito, portanto participagdo popular na gestdo publica gera uma espécie de
conflito, assim, sO podera acontecer em regimes democréaticos efetivos e solidos, onde as
instituicdes governamentais sejam respeitadas e atuantes, de modo a serem criadas e mantidas
arenas de debates democréticos, sem pressdes ou retaliacfes aos cidadéos. Por outro lado, ha
que se ter em mente o dualismo de forgas que se estabelece entre 0 poder politico e o poder
econdmico. Nesse sentido a funcdo da democracia € proporcionar a sociedade esse poder
alternativo ao poder econémico (SCHATTSCHNEIDER, 1961, p. 121).

Arato e Cohen (1994) montam a “defini¢éo moderna de sociedade civil” utilizando-se
de extensa argumentaggo. Iniciam citando a tese de Habermas sobre a existéncia de dois
sistemas diferenciados em relagdo ao mundo davida, o Estado e 0 mercado. O mundo da vida,
segundo 0s autores, € composto por pressupostos e componentes estruturais complexos
englobando, por exemplo, lingua, personalidade, familia, cultura, tradicdes e grupos sociais.
Sociedade civil seria, entdo, a dimensdo do mundo da vida materializado em institui¢cdes por
meio das quais os individuos interagem, reproduzem e compartilham tradicées, solidariedade
e identidades, e exercem um conjunto de direitos — reproducdo cultural, integracdo socia e
privacidade — diferenciados das esferas da economia — propriedade, contrato de trabalho — e
do Estado — direitos politicos. Vae ressaltar uma diferenciagdo exposta pelos autores entre
sociedade civil e o sistema Estado-mercado: “Instituicbes que podem ser coordenadas
comunicativamente aparecem enquanto forma de sociedade civil, a0 passo que aquelas
guiadas pelo dinheiro ou pelo poder [mercado e Estado] aparecem no nivel institucional do
sistema’ (ARATO E COHEN, 1994, p. 178). Em conclusdo, a mensagem dos autores vai no
sentido de que pelo fortalecimento das institui¢des da sociedade civil esta podera influenciar,

monitorar e exercer o controle social sobre o Estado e a economia.
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2.1 A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

A definicdo de representacdo requer cuidados, como de resto qualquer palavra chave
gue se utilize para centrar linhas de argumentacéo. No dizer de Pitkin (1972), o ser humano
sendo ndo somente um ser raciona e politico, mas usuério de linguagem para conformar seu
comportamento e suas relactes, depende do entendimento das palavras para que a boa
comunicagdo se estabeleca. Autores e leitores precisam ter presente o significado dos termos
no contexto. Mesmo um termo classico como “representacdo” pode ser atualizado ou
redefinido, dependendo do espaco no qual se estd transitando, podendo se referir a
representacao artistica por um ator, ou mesmo uma representacao legal na qual um procurador
representa 0s interesses de outra pessoa em atos comerciais, juridicos ou outros similares. A
autora citada, em obra especifica sobre o conceito de representacdo, aborda o largo espectro
do termo e sua pratica ao longo do tempo, transitando desde o conceito formulado por
Hobbes, que pressupunha a transferéncia total do poder para os mandatarios, conferindo a
estes autonomia para agirem discricionariamente, até uma visdo mais moderna e
diametral mente oposta que pressupde o dever dos representantes de prestarem contas de seus
atos aos representados (PITKIN, 1972, pg. 15).

Pitkin dedica um capitulo da obra citada, exclusivamente para refletir sobre os
conceitos de representacdo e Estado expostos por Hobbes. No Leviatd, Hobbes traz os
fundamentos da existéncia do Estado, ou da Republica, como define e discorre no capitulo
XVII. A Republica seria como depositaria do direito transferido por cada uma das pessoas que
a compde, para agir em nome de todos os seus componentes, com a finalidade de promover a
paz e a ordem, pelo cumprimento dos acordos e contratos sociais. Nesse caso 0 ser humano
abre m&o em favor do Estado do “direito de natureza’, definido por Hobbes (2003, p. 112)
como sendo “a liberdade que cada homem possui de usar o seu proprio poder, da maneira que
quiser, para a preservacdo de sua prépria natureza, ou sgja, da sua vida; e, consequentemente,
de fazer tudo aquilo que o seu préprio julgamento e a razéo |he indiguem como meio mais
adequado aesse fim”.

Cabe aqui refletirmos sobre quem é o Estado. Segundo Hobbes (2003, p. 11), “...
aquele grande LEVIATA a que se chama REPUBLICA, ou ESTADO (em latim CIVITAS),
que ndo é sendo um homem artificial, embora de maior estatura e for¢a do que o homem
natural, para cuja protecéo e defesafoi projetado” (destagues como no original). Ao trabalhar

com a dicotomia pessoa natural e pessoa artificial, Hobbes considera pessoa natural aquela
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que fala e age em seu nome individual, e pessoa artificial ou ficticia aquela que age ou falaem
nome de outrem. No capitulo XVI do Leviatd, o autor explora objetivamente essa dicotomia
para explicar que as autoridades que promovem as acles de Estado sdo representantes das
pessoas naturais que compdem o Estado, e o fazem por “comissdo ou licenga daquele a quem
pertence o direito” (HOBBES, 2003. p. 139). Fica fechada, na obra de Hobbes, a questdo da
participacdo. Uma vez consentida a transferéncia de poder aos representantes, 0s
representados ficam comprometidos em aceitar que as acdes dos representantes e suas
consequéncias sdo realizadas em nome dagueles e que sdo validas. Esta assertiva esta
claramente exposta no capitulo XVIII — Dos Direitos dos Soberanos por Instituicdo
(HOBBES, 2003. p. 151).

Mesmo que se registre as formulactes de Hobbes sobre representacéo politica e as
discussdes sobre esse tema na Inglaterra do século XVII, o governo representativo moderno
surgiu, segundo Manin (1995, pg. 7), com arevolucdo democrética no final do século XVIII e
permitiu viabilizar o regime democratico nas sociedades modernas, complexas e compostas
por milhGes de cidaddos. Esse sistema se desenvolveu sob alguns principios, dos quais,
guatro, nasceram nessa época e até recentemente ndo haviam sido questionados. 1) Os
representantes sdo eleitos pel os governados — se refere a forma de escolha dos representantes,
gue ocorre apenas em periodos de tempo pré-determinados por meio de eleicbes e por esse
principio o papel dos cidaddos como autores da delegacdo da representacdo somente se
manifesta a cada nova elei¢éo; 2) Os representantes conservam uma independéncia parcial
diante das preferéncias dos eleitores - diz respeito aindependéncia parcia dos representantes,
ou sgja, auséncia de vinculagdo dos representantes eleitos com os eleitores, tendo aqueles,
autonomia para agirem no exercicio do mandato; 3) A opinido publica sobre assuntos
politicos pode se manifestar independentemente do controle do governo - refere-se a
liberdade de expressdo de opinido publica, o direito ao apoio ou contestacdo publica dos atos
dos representantes, independentemente de haver ou n&o possibilidade de controle e influéncia
sobre o0 governo; e, 4) As decisdes politicas sdo tomadas apds debate — tem o0 debate politico
como premissa as tomadas de decisdes (MANIN, 1995, p. 8).

Os representantes sdo 0s atores que desempenham um papel em nome e autorizados
por quem detém o poder de agir, que sdo os autores (os cidaddos), isto € 0s mandantes
delegam aos mandatérios 0 poder de decidir os destinos do Estado (DIAS, 2004, p. 239).
Assim, enquanto vigorar 0 mandato, 0 representante eleito tem deveres para com 0S
representados. O problema comega a surgir e 0 questionamento do sistema se faz presente, e

se acentua nos dias de hoje, quando os representantes ndo satisfazem as expectativas dos



20

representados. Comentando os principios expostos por Manin, Dias (2002, p. 68) refere que o
terceiro principio se constitui na chave para que se possa esperar resultados concretos da
participacdo popular influenciando nas tomadas de decisdes pel os representantes. a liberdade
para expressar opinido e a forca da opinido publica sdo instrumentos que influenciam
poderosamente os mandatérios.

Interessante abordagem sobre a questédo da representacdo e a possibilidade de
interferéncia direta dos representados sobre os representantes € apresentada por Anastasia e
Nunes (2006, p. 24 e 25), enfocando o funcionamento dos processos nos parlamentos. A ideia
flui no sentido de que os parlamentares tém duas funcdes precipuas. legisar e fiscaizar. A
primeira diz respeito a formulacdo, discussdo e aprovacdo das normas que regulam o
funcionamento da sociedade, entre elas as normas referentes as politicas publicas a serem
executadas pelo governo do Estado. A segunda se refere a fiscalizagdo sobre as agfes do
Executivo como um dever constitucional, sendo o Legislativo o 6rgdo principal entre os
Orgaos institucionais de controle, podendo contar inclusive com o auxilio dos tribunais de
contas nessa missdn. Os Legidativos, nas trés esferas de governo (Unido, Estados e
Municipios), S0 compostos por comissdes permanentes e temporarias com atribuicoes
legidativas e fiscalizatorias. A possibilidade da aproximacéo dos cidaddos nesses processos
pode ocorrer por meio dessas comissdes legidativas que, na visdo dos autores, sdo 0S canais
adequados para a promocdo da articulagdo entre 0s representados e 0s representantes
(ANASTASIA e NUNES, 2006, p. 25).

2.2 A QUESTAO DA PARTICIPACAO

O conceito de participacao politica tem relacéo direta com os temas recém abordados,
quais sgjam, a democracia e a representacdo, e diz respeito a possibilidade de aco direta dos
cidadaos nos assuntos politicos, mesmo que haja atores constituidos para representarem esses
cidadéos. Mas, apesar de aparentemente simples, a definicdo de participacdo, bem como a
analise de sua oportunidade e aplicabilidade nos regimes democraticos, € uma tarefa bastante
complexa. Além disso, a larga escala com que o termo é utilizado torna seu significado
impreciso. Quando “desempacotado”, como mencionado por Parry, Moyser e Day (1992, p.
17), o termo se presta para uma larga margem de atividades politicas que vao desde o voto na

eleicao, passando por contatos com os membros dos legislativos pelos diversos meios de que
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dispomos, como cartas e e-mails, participacbes em audiéncias publicas de formulactes e
discussbes de politicas publicas, elaboracdo de orcamentos, até protestos e representacoes
contra os gestores publicos, movimentos populares, passeatas, inclusive atos de sabotagem,
terrorismo, espionagem, e outros desse género.

Pretende-se aqui estudar a participacdo como atividade legal e regular, exercida por
cidadéos ou organizagOes representativas, com fins pacificos e com o objetivo de interferir na
formulacéo e no acompanhamento da execucao das politicas publicas, de forma permanente e
organizada visando a avaliar a qualidade da gestdo publica e enaltecer ou punir os gestores
publicos por suas acles, se boas ou més, exercendo assim o controle social da gestéo publica.

Cada vez mais, no mundo ocidental, os arranjos democraticos estdo proporcionando a
participacdo direta nos assuntos de governo, em especia por grupos ou entidades interessadas
em politicas setoriais. Isso confirma em parte o conceito de democracia exposto por
Schumpeter, a seguir transcrito, por paradoxal que possa parecer, uma vez que o autor citado

ndo € defensor da participacdo direta:

A democracia € um método politico, isto € um certo tipo de arranjo institucional
para chegar a uma deciséo politica (legislativa ou administrativa) e, por isso mesmo,
incapaz de ser um fim em s mesmo, sem relagdo com as decisdes que produzira em
determinadas condi¢des histéricas. (SCHUMPETER, 1961, p. 291).

Saudada no Brasil, em especial apds a Constituicdo de 1988, como benéfica e legitima,
a participagdo direta ndo teve sempre consenso entre os estudiosos das ciéncias sociais.
Schumpeter entendia que uma vez escolhidos os representantes por meio do voto, somente o
gue se poderia fazer em caso de ndo se estar satisfeito com o0 desempenho do representante,
seria ndo reconduzi-lo a0 mandato. O autor entendia, com muita naturalidade, que o eleitor
tinha a prerrogativa democrética de instalar 0 governo, mas ndo de controlar suas agoes
durante o mandato, e, muito menos, o poder de dissolvé-lo (SCHUMPETER, 1961, p. 324).

A ideia gera sobre a importancia da participacdo descrita por Parry, Moyser e Day
(1992, p. 6), levanta desde os aspectos educativos da participacdo até os resultados efetivos
sobre a formulagdo e execucdo das politicas publicas. O assunto € complexo e suscita
inclusive uma questédo fundamental para a teoria da representacdo, que diz respeito a
representatividade das liderancas de movimentos e grupos de interesses envolvidos nas acoes
de participacdo direta. Em Ultima andlise, a participacdo tera efeito se os politicos que detém
autoridade para finalizar os processos de formulagdo e execucdo de politicas publicas forem
instados a atender aos pleitos ou pressdes formuladas pel os cidadéos. Essas pressdes chegam

de diversas maneiras e por diversos canais, como por exemplo, por meio de manifestacdes
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publicas, greves e passeatas. As liderancas de movimentos mobilizam grandes quantidades de
pessoas para criarem fatos politicos que repercutem na sociedade por meio das noticias. Apos
esse passo os lideres que representam todos os individuos envolvidos nos movimentos,
sentam para formalizarem as reivindicagBes junto aos politicos. 1sso ocorre tanto com
associacOes de bairros, que reivindicam melhores condigbes de calcamento, saneamento,
iluminagdo publica, seguranca ou outros tipos de servicos publicos ou melhorias nos servicos
ja existentes, como por parte de sindicatos ou associacoes de servidores publicos ou unido de
associacOes de servidores que desejam melhores salarios. Os lideres politicos ndo costumam
ver com simpatia esses movimentos e reagem de diferentes maneiras dependendo dos
recursos e da forca de pressdo de cada movimento ou grupo. Os autores sugerem gue pode
haver influéncias improprias por alguns desses grupos em relacdo aos lideres politicos,
determinando assim vantagens injustas. Neste caso a solugdo para 0s grupos que ndo tém suas
vozes ouvidas e ndo tém respostas das autoridades, € reverem o modo de participagéo e de
pressdo para obterem os resultados desgjados (PARRY, MOY SER e DAY, 1992, p. 7).

Um outro fator analisado por Parry, Moyser e Day (1992, p. 8), se refere a apatia ou 0
pouco entusiasmo para a participacdo. Eles invocam, de certa forma, a teoria das escolhas
racionais para concluir que boa parte das pessoas avaliam o custo-beneficio da participacéo e
como entendem que terdo pouca influéncia para produzirem resultados com suas
participacdes, preferem ndo participar.

Ha um fator diverso que completa a explicagdo desta apatia. Mancur Olson expde na
obra The logic of collective action, sua teoria que analisa a racionalidade pela qual os
individuos se comportam atuando em grupo, quando o0 objeto da acdo atende a interesses
coletivos. A linha bésica € no sentido de que o resultado da acéo sendo aproveitado por todos
0os componentes do grupo, como agdes de um sindicato de categoria profissional
reivindicando por aumento de salarios, por exemplo, mesmo sabendo que se todos agirem
juntos teriam mais chances de alcancar éxito, a maioria dos individuos, podendo, deserta do
combate porque sabe que mesmo nao participando aproveitard igualmente os resultados do
éxito. Segundo Olson (2002, p. 2) “mesmo que todos os individuos de um grande grupo sejam
racionais e auto-interessados, e que saissem ganhando se, como grupo, agissem para atingir
seus objetivos comuns, ainda assim eles ndo agiriam voluntariamente para promover esses
interesses comuns e grupais’.

De alguma forma as pessoas sd0 motivadas pelas perspectivas de beneficios que suas
acOes irdo gerar. Esses beneficios poderdo ser até mesmo indiretos. De qualquer modo, esse

fato ndo tira o efeito meritorio, mesmo que a participacdo venha acompanhada de uma razéo
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instrumental. Esclarecendo, a teoria instrumentalista tem relacdo direta com a teoria das
escolhas racionais e se refere ao fato de que as pessoas ou grupos de pessoas tendem a agir no
sentido de promover os interesses do grupo, buscando o melhor beneficio com o menor custo.
“A razdo fundamental porgue umas pessoas participam, enguanto outras ndo, é que 0s
participantes consideram que suas agoes |hes trardo beneficios acima dos custos envolvidos.”
(PARRY, MOY SER E DAY, 1992, p. 9) (traducdo nossa).

A literatura registra também motivagdes para a participacdo por razfes de civismo,
embora se afirme que aincidéncia é pequena. Essa abordagem é chamada por Parry, Moyser e
Day (1992, pag. 10), de sbcio-psicoldgica e diz respeito a predisposicdo e o sentimento de
dever que algumas pessoas tem de participarem em acdes de politicas sociais, exclusivamente
com interesses de buscar melhor efetividade nos resultados das politicas publicas para a
melhoria geral da sociedade. Essas pessoas pertencem, geralmente, a classes sociails mais
elevadas, com melhor formac&o intelectual, razodvel percepcao politica e posicéo financeira
tal que lhes possibilitam contribuir com recursos e tempo para atuar como voluntarios junto a
organizacfes da sociedade civil que se ocupam em acompanhar as politicas publicas e o
comportamento dos politicos.

A partir de resultados visiveis e de experiéncias bem sucedidas de conquistas por meio
de participacdes, o padréo comeca a mudar, a exemplo do que ocorreu na Inglaterra a partir
dos anos 1960. Grandes mudancas foram introduzidas nas formulacdes das politicas publicas,
oportunizando aos cidaddos acompanharem e influenciarem nos planos de governo por
ocasi 80 da sua el aboragéo.

Seja por motivos instrumentais, por razdes de civismo e interesses comunitarios, assim
entendida a participacdo visando a melhorar os aspectos sociais da vizinhanca (bairro, vila,
etc.), ou outras formas de participacdo politica, ha um efeito secundério da participacdo ndo
menos importante, que é o efeito educativo: o desenvolvimento do associativismo, o despertar
para os deveres e direitos politicos dos cidadéos, a confianca no sistema ou a percepcao de
gue se pode lutar por mudancas (PARRY, MOY SER E DAY, 1992. Pg 15).

No mesmo sentido, enaltecendo a formagdo da cidadania como consequéncia positiva
da participacdo, Streck e Adams (2006, p. 105-111) elencam as formas de participagéo: 1) o
voto: lembrando que n&o se trata apenas do voto com o objetivo de eleicéo de representantes a
cada periodo de mandato, mas nos demais casos previstos na Constituicdo Brasileira, que
podem ocorrer a qualquer momento em que os cidaddos forem chamados a participar,
individual e secretamente, opinando sobre questbes politicas mediante plebiscito ou

referendo, ou, ainda, a participacdo no encaminhamento de projetos de lei de iniciativa



24

popular; 2) as manifestacOes publicas: definidas como atos esporadicos com o objetivo de
chamar a atencéo, ndo sO do governo, mas de todas as forgas da sociedade para fato politico
emergencial, como por exemplo o blogueio do transito de uma via para exigir acoes
governamentais, ou, até mesmo, um grande movimento para exigir a deposicdo de um
Presidente da Republica, como o caso dos “cara pintadas’ no governo Collor; 3) 0s
MOVimentos sociais: que 0s autores reputam como muito importantes para a democracia, uma
vez gue tornam explicitos os conflitos sociais em espacos ndo institucionalizados, alargando
assim o campo das interagdes politicas em fungdo dos temas objeto das desconformidades dos
participantes, sobre terra, moradia, direitos humanos, entre outros; 4) as associages. ou
organizacdes da sociedade civil, que sdo entidades sem fins lucrativos com variados objetivos,
como fins filantropicos e assistenciais, religiosos, culturais, ou voltadas para temas de direitos
humanos e cidadania, sendo que, independente de suas finalidades, se constituem, na visdo
dos autores, em importantes locais de desenvolvimento da participagdo; 5) as redes:
facilitadas pelas novas tecnologias da informagdo e das comunicacOes, se constituem
modernamente de um instrumento valioso na nova configuracdo da democracia, trazendo
mudancgas significativas na forma das interacbes sociais, criando novos espagos de agao
coletiva; 6) os féruns da sociedade civil: congregam representantes de entidades da sociedade,
geralmente institucionalizados sob a forma de termos ou protocolos, isto €, sem personalidade
juridica formal, e tem por objetivo debaterem problemas e desenvolverem acfes de interesse
comum; 7) as camaras setoriais. sdo grupos técnicos instituidos como féruns de apoio para
formularem proposicdes e acompanharem as atividades de cada setor governamental,
destacando-se os setores de habitag&o, transporte, economia, mobilidade urbana, entre outros;
8) a gestdo participativa: os autores descrevem este item como um fenbmeno que vem
ocorrendo nos paises democréticos em funcéo dos limites da democracia representativa, pela
falta de sintonia entre 0s representantes e 0s representados, citando como exemplo o
Orcamento Participativo pelo qual os cidaddos participam diretamente na elaboragdo do
instrumento publico que materializa os planos do governo em termos de prioridades para a
execucdo de politicas publicas, enquadram-se agui, embora n&o incluidas pelos autores, as
acOes de controle social; 9) as conferéncias. normamente institucionalizadas por leis
organicas, ocorrem no ambito das trés esferas de governo e tém por finalidade reunir
representantes de conselhos, bem como da sociedade civil, para estabelecer diretrizes gerais
que serdo o0 norte para 0 plano de agdo dos conselhos, em relacdo as respectivas éreas de
politicas publicas; e 10) os conselhos: por serem instituidos e mantidos pelo governo, que
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indica parte de seus membros, mas com representacdo da sociedade civil, sGo considerados
orgéaos de controle social de natureza hibrida.

Por exercerem o controle social da execucdo das politicas publicas nas respectivas
&reas de competéncia, guardando relagdo direta com o objeto desta dissertacdo, os Conselhos
de Politicas Publicas teréo topico especifico no ponto 2.5, adiante.

2.3 OS GRUPOS DE INTERESSE

Uma &ea ainda pouco explorada pela literatura cientifica, segundo os autores
pesquisados, e de extrema importancia no cendrio da participagdo, € a que diz respeito a
atuacdo dos grupos de interesse. Numa busca a artigos cientificos recentes sobre o tema,
destacam-se os trabal hos de Crotty e Crotty (2004), Teater (2008), Binderkrantz (2005), Dir e
Bievre (2007), Holyoke (2009). Esses autores sdo praticamente unanimes em duas
afirmagbes. 1) que os grupos de interesse representam um papel importante em termos de
influéncia no ciclo das politicas publicas; e, 2) que ha uma lacuna em termos de pesquisas
sobre 0s grupos de interesse.

Cada vez mais se destacam as acles de grupos interessados em areas especificas de
politicas publicas, formados tanto por associacfes de agentes econdmicos, quanto por grupos
oriundos de organizagbes da sociedade civil. Percebe-se que a atuacdo com fins de
acompanhar e influir nas agOes governamentais se torna mais robusta e suscetivel a produzir
efeitos, se for realizada de forma organizada e por meio de um grupo de pessoas que
representem segmentos da sociedade, de qualquer esfera, mesmo com todas normas que
permitem aos cidaddos individualmente solicitar informagdes a administracdo publica e o
direito destes de obter essas informagdes. Ha que se esclarecer, portanto, a forma como se da
a representacdo neste contexto de participacdo por grupos de interesse, uma vez que 0S
grupos, sejam na forma de associagdes, sindicatos, foruns, conselhos ou movimentos, se
apresentam e atuam por representacdo, que pode ser exercida por diretoria, conselho,
coordenacdo, ou outras formas. Segundo Santos (2002, p. 197), conforme os objetivos, os
grupos de interesses se distinguem em duas correntes. aqueles gue tem como meta interesses
econdmicos, compostos predominantemente por associagles e sindicatos de empresarios ou
de empregados e agueles compostos a partir de iniciativas de grupos ou entidades que ndo

visam, em seus objetivos, fins econdmicos, mas finalidades civicas, humanitarias, religiosas,
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entre outras. Mas, independente da finalidade econémica, ou ndo, 0s grupos de interesse a que
nos referimos se caracterizam por se ingtituirem de forma independente dos governos e
agirem no sentido de influenciarem na formulag&o e na execucéo das politicas publicas.

Quanto a classificacdo, caracteristicas e objetivos dos grupos de interesse, vale citar
Schattschneider (1961) que dedicou um capitulo de seu livro The Semisovereign People para
tratar do tema. Nesse capitulo, 0 autor analisa os objetivos, influéncias e métodos utilizados
pel os grupos de interesse. Comega por declarar que ha uma diferenca grande entre 0s grupos,
sendo necessario distinguir, para fins de estudos, 0s grupos que buscam interesses especiais,
ou sgja, interesses especificos do grupo, e os que atuam no interesse publico; classifica, ainda,
0S grupos em bem organizados e pouco organizados. O autor define interesse publico como
interesse geral, comum a todos ou a maioria do povo, exemplificando com a organizacéo
chamada American League to Abolish Capital Punishment, acrescentando a National
Association of Manufacturers, como um exemplo de grupo cujo objetivo € de interesse
especial. Quanto a capacidade de organizagdo, o autor cita pesquisa realizada pelo
Departamento de Comércio Americano — Divisdo das AssociacOes Comerciais, para
fundamentar sua assertiva de que essa caracteristica esta presente nos grupos de interesse que
detém maior poder econdmico. Os grupos compostos por individuos com maior grau de
escol aridade tendem a ser melhores organizados do que os integrados predominantemente por
pessoas de baixo nivel educacional. O autor afirma, ainda, que a participagcdo em organizacoes
de voluntariado é muito maior por pessoas do mais alto status social e econémico, do que
pelas demais classes (SCHATTSCHNEIDER, 1961, p. 21-46).

Os grupos de interesse focam destinatarios, aos quais dirigem suas acbes com 0
objetivo de alcancarem os resultados pretendidos. Em Santos (2002, p. 198), constam como
destinatarios dos grupos de interesse 0s seguintes: burocracia ministerial, partidos politicos,
chefe do executivo, congresso naciona e a opinido publica. Chama a atencéo o fato de que
entre este importante elenco de destinaté&rios ndo se encontram Orgaos institucionais de
controle como Ministério Publico e Tribunais de Contas, demonstrando que a literatura ndo
retrata o que efetivamente vém ocorrendo no Pais em termos de participagdo de grupos de
interesse, nd sO nos aspectos de formulagcdo de politicas publicas, mas igualmente no
acompanhamento e no controle social da execucao dessas politicas, ou sgja, nafiscalizacdo do
emprego dos recursos publicos por ocasido das implementacdes das politicas formuladas. Nos
registros das declaragdes colhidas nesta pesquisa, narrados no capitulo 4 desta dissertacéo, as
organizagdes interagem com estes 0rgdos no intuito de buscarem eficécia e efetividade em

suas demandas, quando o poder publico ndo responde de forma satisfatoria. Essa constatacéo,



27

de que ha uma lacuna na literatura, € posta pelo proprio autor, ao citar textualmente: “Na
literatura disponivel h4, no entanto, um déficit consideravel de abordagens recentes que levem
em consideracdo a forma como 0s grupos de interesse setoriais se articulam na tentativa de
intervir diretamente neste processo.” (SANTOS, 2002, p. 194).

Ha que se ressaltar que grupos de interesse com grande organizagdo, poder econdmico
ou grande nimero de integrantes, além de interagir, pressionar e utilizar todo o arsenal de
instrumentos para terem suas reivindicacdes consideradas pelas autoridades governamentais,
cada vez mais se utilizam de outro canal que a democracia proporciona e que no Brasil se
reforcou com a abertura democratica, que se trata da representacdo parlamentar desses grupos
de interesse por meio da indicagéo e eleicdo de membros inseridos em partidos politicos, para
mandatos eletivos (DINIZ e BOSCH, 2004, pag. 112).

Em artigo denominado Interest group influence on managerial priorities in public
organization, Crotty e Crotty (2004) tratam do importante grau de influéncia dos grupos de
interesse sobre as decisdes tomadas pelos 6rgaos publicos. Logo na introducdo os autores
declaram que apesar de conhecida por estudiosos do tema a influéncia importante que os
grupos de interesse exercem sobre as formulagdes de politicas publicas, surpreendentemente,
no dizer dos autores, h& poucas pesquisas empiricas, em larga escala, para testar o grau de
influéncia geral em multiplas organizacdes publicas (CROTTY e CROTTY, 2004, p. 571). Os
articulistas mencionam compactamente os registros disponiveis na literatura sobre o tema,
iniciando pelos registros referentes as décadas de 1950 e 1960, periodo no qual destacam
trabalhos de Maass — 1951, Bernstein — 1955 e Lowi — 1969. Estes tiveram por objeto grupos
de interesse que atuavam influenciando agéncias governamentais de execucao de politicas
publicas e, ainda, as agéncias reguladoras. Os estudos referentes as décadas de 1970 e 1980
demonstram que houve uma interessante mudanga na atuagcdo dos grupos de interesse, no
sentido de que as agéncias ndo estavam mais dominadas pelos grupos 0s quais as mesmas
estavam encarregadas de regular, quais sgjam, 0s grupos econdmicos, mas diferentes grupos
estavam presentes como 0s representantes de consumidores e outros de interesse publico. Os
autores citam, ainda, outros estudos da década de 1990, concluindo que os estudos analisados
sugerem que ha influéncia dos grupos de interesse nas decisdes dos administradores publicos,
mas ndo chegam a ser t&o impactantes. No entanto, afirmam gue o tema “ grupos de interesse”
deve tomar parte em qualquer estudo sobre influéncias nas decisdes de gestores publicos
(CROTTY e CROTTY, 2004, p. 571).

O gue pensam os parlamentares sobre 0s grupos de interesse foi 0 objetivo de Barbra

Teater que desenvolveu pesquisa junto a parlamentares dos Estados Unidos. A autora refere
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gue os parlamentares ndo apenas procuram estar sintonizados com os temas pautados pelos
grupos de interesse, como utilizam os grupos de interesse para se informarem sobre os temas
da agenda politica e tomarem decisdes sobre estes (TEATER, 2008).

Os grupos de interesse se utilizam de duas diferentes estratégias para influenciar as
autoridades publicas. Uma considerada interna ou direta, que consiste em abordar diretamente
e de forma discreta os alvos de interesse, agentes administrativos nomeados no alto escaldo de
governo ou 0s proprios agentes eeitos. A outra, denominada indireta, baseada em
mobilizagdo como passeatas, abaixo assinados, obstrugcdes de vias ou estratégias de midia,
como publicacBes de notas, entrevistas para repérteres, sempre com 0 objetivo de que o0s
temas que o grupo defende se tornem prioridade na agenda dos tomadores de decisdo
(BINDERKRANTZ, 2005, pag. 696). Segundo a autora, a preferéncia dos grupos por usarem
uma ou outra estratégia varia de acordo com o status, a influéncia e os recursos a disposi¢éo.
Os grupos mais privilegiados tendem a usar os canais de influéncia e a abordagem direta as
autoridades publicas. Também os grupos de interesse formados para defenderem beneficios
especificos ou particulares, usam a abordagem direta porque seria dificil justificar em
campanha publica a defesa de assuntos que ndo sgjam de interesse geral. Como
Schattschneider, a autora igualmente classifica os grupos em duas categorias segundo seus
interesses em obter beneficios particulares para determinadas pessoas ou grupos, ou 0 que a
autora chama de cause groups, que buscam beneficios ndo para seus membros, mas para a
sociedade em geral (BINDERKRANTZ, 2005, pag. 699). A autora afirma na conclusdo que
ambos os grupos — de interesses especificos e cause groups — se utilizam de um variado
repertorio de estratégias, mas em especial nos grupos que defendem causas de interesse
publico predominam as estratégias de mobilizacdo e uso da midia. Esta estratégia se coaduna
com uma das formas possiveis de colocar um tema na agenda politica e gerar um policy cycle,
conforme Frey (2000, p. 227): qua seja, a mobilizacdo popular gera repercussao na midia,
que por sua vez sensibiliza os politicos e a administracdo publica em relagdo aos fatos,
passando estes a serem encarados como um problema de relevancia politica e entrando na
pauta.

Ainda sobre a questédo da influéncia, mas abordando o aspecto da representacdo
politica e da legitimidade, Dir e Bievre (2007), promovem uma importante reflexdo sobre a
atuacdo dos grupos de interesse. Os autores iniciam reforcando opinibes ja expostas
anteriormente de que, de fato, os grupos de interesse s0 uma via importante de comunicagéo
entre os cidaddos e as autoridades publicas, no entanto, dizem que “se alguns grupos

constantemente ganham, a politica dos grupos de interesse pode comprometer a legitimidade



29

das tomadas de decisdes numa democracia’ Dur e Bievre (2007, p. 1). Estes autores abordam,
também, a estratégia de atuacdo dos grupos de interesse, afirmando, na mesma direcéo de
outros autores, que 0S grupos que tem por objetivo interesses difusos preferentemente se
utilizam de estratégias abertas e que, por outro lado, estratégias abertas ndo sdo usadas por
grupos de interesses especificos (DUR e BIEVRE, 2007, p. 7).

Na atuacdo cotidiana os grupos de interesse utilizam as mais diversas estratégias para
atingirem seus objetivos. Holyoke (2009) aborda a questdo das interaces entre grupos de
interesse, mais precisamente as situagoes de competicoes e coalizbes entre grupos. No dizer
do autor, ha permanente competicdo entre grupos de interesse, em especial porque numa
sociedade plural e democratica, é possivel que quando o governo estende beneficios a uma
classe ou grupo estara impondo restricdes ou menos beneficios a outro grupo. Invocando a
teoria da acéo coletiva, o autor argumenta que as pessoas Se tornam ativas e motivadas a
participarem quando estdo convencidas que seus interesses estdo sendo prejudicados
(HOLYLOKE, 2009. Pag. 361). Por outro lado, ressalta a comprovacéo de uma hipétese néo
muito dificil de ser vislumbrada: 0s grupos procuram superar antagonismos sempre que se
levantam causas comuns e importantes.

Ao se falar em coalizbes de grupos de interesse, abre-se um universo para reflexdes e
consideracOes sobre o funcionamento das organizacoes da sociedade civil e suas interacoes
entre si, assim como com 0 governo e o mercado, compondo o que a literatura define por

redes de politicas publicas.

2.4 REDES DE POLITICASPUBLICAS

Quando diversos atores, sejam do governo, do mercado ou da sociedade civil, se unem
visando a atingirem objetivos de interesse comum, concernentes a formulagbes e
implementagdes de programas e projetos de governo, estédo formadas as redes de politicas
publicas. Conforme Frey (2000), tratam-se de interacGes entre organizacfes interessadas em
areas de politicas setoriais, como salde, educacdo, infraestrutura, meio ambiente, que agem de
forma ndo institucionalizada e se utilizam muito das ferramentas das modernas tecnologias
das comunicagOes. Na raiz, os objetivos ndo sdo outros sendo a conhecida luta pela
distribuicdo de recursos publicos, neste caso setoriais, conforme esclarece o autor: “Na luta

pelos escassos recursos financeiros surgem relacbes de cumplicidade setorial, tendo como
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objetivo comum a obtencdo de um montante — o maior possivel — de recursos para sua
respectiva area politica” (FREY, 2000, p. 222). Ndo é dificil compreender que as politicas
publicas sdo fortemente influenciadas pela interacdo dessas redes com 0s organismos
governamentais responsaveis pela elaboracdo do planejamento.

Uma rede de politicas publicas se estabelece quando uma ou mais comunidades de
politicas, assm entendido um grupo de atores que se interessam por um determinado
segmento num setor de politicas publicas como, por exemplo, as comunidades dos segmentos
laboratorial, hospitalar e farmacéutico, no setor de salude publica, numa relagdo de
interdependéncia, interagem com setores governamentais para as formulagcbes e
implementacdes das politicas do setor. Antes de ser perniciosa para a sociedade e para a
democracia, a atuacdo das redes de politicas publicas ndo maculam o papel e a autoridade do
Estado quanto a formulagdo e execugdo das politicas, tratando-se de uma nova maneira de se
relacionar com a sociedade proporcionando a possibilidade de identificacdo de problemas
setoriais e, em alguns casos, 0 comprometimento desta no encaminhamento das solugdes
(SANTOS, 2005, p.62).

Para Przeworski (1995, p. 48), essa pressdo de forgas externas ao Estado parainterferir
na formulagdo de politicas, em especial quanto as forcas do mercado, ocorre como reacéo
natural ao aumento da capacidade do Estado de intervir na economia, e tendo em vista que em
regimes democraticos capitalistas o empresariado tem liberdade para empreender ou retirar-se
do sistema produtivo.

Em funcdo dessa forma do Estado interagir com a sociedade, surge a necessidade de se
abordar, além do conceito de rede o conceito de governanca, que segundo Schneider (2005, p.
29) sdo ideias antigas que ganharam novos significados nas Ultimas décadas, em funcéo,
justamente, dessas transformagdes em torno das relagdes entre o Estado e a sociedade.

A definicdo de governanca excede o ambiente de governo evolvendo atores do
mercado e da sociedade civil, objetivando a solucdo de problemas sociais de forma harménica
e organizada, produzindo com isso ordem social, ndo sd no aspecto material, mas, também,
com relagdo aos mecanismos sociais, dentro e fora do universo governamental (SCHNEIDER,
2005, P 34). Refere-se a capacidade governativa em sentido amplo, incluindo métodos,
mecanismos e procedimentos para “lidar com a dimens&o participativa e plura da sociedade,
0 que implica expandir e aperfeicoar os meio de interlocucéo e de administracéo do jogo de
interesses.” (DINIZ, 1998, p. 42). Em outras palavras, uma estrutura de governanga envolve a
integracdo de estruturas do governo e da sociedade, como por exemplo, as entidades de

regulacdo, que atuam com autonomia em relacdo a0 governo e a sociedade, as parcerias
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publico-privadas e, utilizando um exemplo local, a governanca do Orcamento Participativo de
Porto Alegre.

Nos paises democréticos industrializados o governo é compelido a negociar com
grupos detentores de poder econdémico, pela singela razdo de que o Estado ndo dispbe de
recursos suficientes para os todos o0s investimentos necessé&rios as solugdes dos problemas
sociais. Surgem entdo as redes de politicas publicas, como as mencionadas por Schneider
(2005), como, por exemplo, a rede norte-america do setor de energia, a rede alema de
politicas de controle quimico e a rede de politicas publicas da reforma das tel ecomunicaces
alemas, compostas por representantes do governo, do mercado (associagdes econdmicas e
grandes empresas) e da sociedade civil (sindicatos e associagdes ambientais) (SCHNEIDER,
2005, p. 46).

Como fator positivo a ser mencionado em relagcdo as redes que compdem a nova
governancga, 0 autor ressalta que ndo se trata de grupos que tem por objetivo instrumentalizar
o Estado em proveito particular, mas se formam pela dependéncia funcional ou econémica
(SCHNEIDER, 2005, p. 49). Confirma esta assertiva, por exemplo, a rede norte-americana do
setor de energia, ja citada, que é composta por representantes dos seguintes segmentos:
governo e administracdo, partidos politicos no legislativo, associagdes econdémicas, grandes
empresas, sindicatos e associacfes ambientais.

Falando sobre teoria do Estado e governanga, Volk Schneider compara a atuacéo dos
atores sociais aos “atuadores’ ou dispositivos da cibernética colocados no fluxo dos processos
como sensores da normalidade dos mesmos. Sugere que os atores “inteligentes’ atuam como
sensores e atores. 1sso nos leva a concluir que no ciclo da gestdo, os atores nao
governamentais (sociais e econdémicos) podem atuar em todas as fases, durante a formulagéo,
aexecucdo e o controle das politicas publicas e emprego dos recursos (SCHNEIDER, 2005. p.
35).

Schneider (2005, p. 51) menciona, ainda, o avanco tecnologico como fator facilitador
da criacdo de redes e globalizacdo da informacdo. Cabe lembrar que também o
desenvolvimento das novas tecnologias da informag&o e das comunicagfes tornaram possivel
0 acesso as informagdes governamentais e o intercdmbio entre os diversos atores, de qualquer
“canto” do mundo, facilitando, assim, o processo de controle social da administracéo publica.

Na conclusdo, no entanto, o autor ressalta uma inquietacdo crucia com relacdo ao
processo de participacéo direta oportunizado pelas novas formas de governanga, que se refere
a possivel distorcdo da representacdo democrdtica. Trata-se da representatividade e

legitimidade do processo de formulagdo, que no caso de politicas propostas, estudadas,
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debatidas, e deliberadas por apenas parte da sociedade. Atores com maior poder politico ou
econdmico podem sair beneficiados nos processos de decisdes politicas. A proposta de
Schneider vai no sentido de fortalecer o parlamento, principal 6rgdo de controle
governamental, aparelhando-os com meios e competéncias para exercerem um ‘controle no
fim da linha, isto € uma avaiacdo sob o angulo de bem comum sobre a vantagem e
oportunidade de empreender as politicas formuladas pelas redes (SCHNEIDER, 2005. p. 53).

No mesmo sentido da conclusdo de Schneider, outros pesquisadores vém dando
tratamento relevante para a questdo da governanca em rede e suas implicagdes para a
democracia. Y annis Papadopoulos em artigo especifico sobre o impacto causado pelas redes
de politicas publicas e tendo por cenario a Unido Européia e seus diversos niveis de poderes
politicos afirma gque esta forma de conduzir a gestéo publica, a primeira vista vantajosa, pode
trazer prejuizo para a qualidade dos regimes democréticos, em funcéo dos problemas de
representatividade, de legitimidade, de acompanhamento publico das decisbes e dos
resultados, e por ser mas frouxa a responsabilidade dos integrantes das redes
(PAPADOPOULOS, 2007, p. 470).

Sobre a questdo da accountability das redes de politicas publicas, neste caso sob 0
angulo do governo local, Aars e Fimreite (2005) ja levantavam inquietagdes semelhantes as
de Papadopoulos, ao tratarem da informalidade das redes e, por consequéncia, da
desobrigacdo de exposicao publica de seus encaminhamentos e prestagdes de contas, ndo se
submetendo a criticas e julgamentos gerais. Por outro lado, o formalismo vai de encontro a
l6gica das solucBes em rede. Uma das principais caracteristicas das redes € justamente a
informalidade, ou a ndo institucionalizagéo, o que pde em relevo um “dilema crucial dateoria
democrética: atensdo entre o formal e o informal.” (AARS e FIMREITE, 2005, p. 241).

2.5 CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

A Constituicdo Brasileira em vigor, promulgada em 1988, trouxe diversos dispositivos
que abriram possibilidades para a participacdo, colocando o Brasil, segundo Avritzer (2006, p.
35), no “grupo seleto de paises que ndo tem na representacdo o monopdlio das formas de
expressdo politicas institucionalizadas’. Além das formas previstas expressamente na
constituicdo, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, os conselhos de politicas

publicas que sdo Orgdos consultivos, deliberativos ou de fiscalizagdo, instituidos e mantidos
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pelo Estado, compostos de forma paritaria, tripartite ou com outras proporcionalidades em
relacdo ao equilibrio de forcas entre 0s integrantes nomeados pelo governo e por entidades da
sociedade civil, cumprem importante papel na nova democracia brasileira, proporcionando o
exercicio da participacdo que gera o aprendizado, a capacitacdo e a disseminagdo da cultura
de participagdo politica na sociedade civil.

A literatura consultada define conselhos gestores de politicas publicas como sendo os
conselhos instituidos pelo Estado, com composicdo plural entre Estado e sociedade civil, com
atribuicdes de discutir, formular, deliberar e controlar as politicas publicas. Conforme suas
finalidades e abrangéncias os conselhos séo classificados em trés grupos principais. 1)
Conselhos de Programas - quando vinculados a programas governamentais especificos, com
perfil de beneficiarios bem definidos, por exemplo: Conselho da Alimentacdo Escolar,
Conselho da Habitagdo, Conselho do Desenvolvimento Rura; 2) Conselhos de Politicas -
quando sdo criados para integrar sistema nacional de politicas sociais previstos em leis
federais, como condicéo para que o municipio integre a rede do sistema Unico no segmento da
respectiva politica publica. Como exemplo podemos citar os Conselhos de Salde, Educacéo e
Assisténcia Social; 3) Conselhos Tematicos - sem vinculagdo como sistema nacional, sdo
criados em fungdo de peculiaridades ou cultura local ou estadual, com formatos e
composices variados, tendem a seguir as caracteristicas dos Conselhos de Politicas. Séo
exemplos os Conselhos de Cultura, Esporte, Urbanismo, Direitos da Mulher, etc.
(TATAGIBA, 2002, p. 49).

Foram abordados nesta pesquisa os “conselhos de politicas’, em funcéo dos objetivos
pretendidos, tendo em vista que estes sGo organismos pel os quais representantes da sociedade,
ainda que de forma paritaria, com o governo e outros segmentos de interesses particulares,
interagem na formulagdo de politicas publicas e no controle de sua execucdo. Deve ser
ressaltado que essas formas de institui¢des, em certos casos, hdo cumprem adequadamente
suas funcdes de fiscalizag&o e controle social, em funcdo da influéncia dos representantes do
governo, ou mesmo pela dependéncia orcamentéria e financeira, uma vez que sdo mantidos
pelo governo (TATAGIBA, 2002, p. 79). Dados de pesquisa datada de 2001 (AVRITZER,
2006, p. 39) déo conta de que os conselhos que mais se instituiram nos municipios brasileiros
foram os de Saude (presentes em 98% dos municipios), Assisténcia Social (93%), Direitos da
Crianca e do Adolescente (77%) e da Educacdo (73%). O funcionamento dos Conselhos de
Salde, Assisténcia Social e Educacdo dos municipios de Porto Alegre e Sdo Leopoldo, no
Estado do Rio Grande do Sul, seréo analisados adiante nesta dissertacdo, com base em



entrevistas levadas a efeito com os respectivos presidentes, como parte da pesquisa de campo

desta dissertacéo.

2.6 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Deve ser mencionado também, como processo de participagdo, o Orcamento
Participativo (OP) que emergiu logo apds a Constituicdo de 1988, tendo na experiéncia do
Municipio de Porto Alegre um modelo consagrado, empregado para a formulacéo do plano de
investimentos da proposta orcamentaria pelo executivo, submetendo diretamente a popul acéo
a deliberacéo sobre o que executar e com qual prioridade.

O OP foi concebido e implementado em Porto Alegre pela Frente Popular, coalizéo
politica liderada pelo Partido dos Trabalhadores, que venceu a eleicdo para 0 executivo
municipal na capital em 1988. Segundo Sobottka (2004, p. 104) o fato de ter ‘minoria
acanhada no parlamento — 11 das 33 cadeiras, situagdo que ndo permitiria implementar
mudangas profundas por meio de leis, fez com que o OP fosse um dos instrumentos utilizado
para por em pratica, com legitimidade, as promessas feitas a base eleitoral sobre aformulacdo
e prioridades das politicas de investimentos do governo municipal.

Este processo gerou desgastes a época entre Executivo e Legisativo, em funcdo de
que este se sentia esvaziado no poder de deliberacdo. O projeto de lei do orcamento ja
chegava ao Legidativo aprovado pelos cidadéos (eleitores), causando sérios constrangi mentos
aos parlamentares que ousassem propor alteragdes. Em outras palavras, o OP diminuiu a
capacidade de distribuicdo de recursos por parte dos vereadores (clientelismo) gerando
importantes efeitos politicos sobre a Camara de Porto Alegre em funcédo da perda de poder,
ocasionando constrangimentos e reacfes contra 0 Executivo (DIAS, 2002, p. 209). Passadas
as escaramugcas dos primeiros anos, 0 OP se consolidou em Porto Alegre, e levantamentos de
2004 (AVRITZER, 2006, p.40) indicam que estava presente em 170 municipios brasileiros
com forte concentragdo nas regides Sul e Sudeste. Além disso, diversas cidades da Europa,
em especial na Espanha, Alemanha, Itdlia e Franca, adotaram 0 modelo do Orgcamento
Participativo a partir de 1994, sendo que do ano 2000 para 2005 houve um crescimento de 6
para 55 localidades (SINTOMER, HERSBERG e ROCKE, 2005). Além das fontes ja citadas,
tratam com profundidade a questdo do OP e a experiéncia de Porto Alegre, Fedozzi (1997),
Avritzer e Navarro (2003) e Fedozzi (2008).
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2.7 CONTROLE SOCIAL

Percorrendo a literatura sobre o tema verifica-se que a percepcdo sobre 0 que sgja
controle social, sua abrangéncia, forma, amplitude, articulagbes e possibilidades varia de
forma importante segundo o angulo de andlise. Sendo um elo na cadeia do ciclo politico, ou
police cycle, para definir controle socia h& que se estudar outros conceitos importantes para
gue se possa entender 0 seu contexto, em especia 0s conceitos de accountability, controles
ingtitucionais, teoria da agéncia e a questdo da soberania da sociedade nos paises
democraticos.

Sob o titulo Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués, Ana
Maria Campos (1990), publicou um dos primeiros textos sobre o controle social no Brasil.
Com o pretexto de estudar os motivos da dificuldade de traduzir o termo para a lingua
portuguesa, a autora externa um problema que de certa forma perdura até os dias de hoje: a
minguada cultura de participacéo politica do povo brasileiro. Alega a autora que o termo nédo
tem traducdo justamente porque a fraca no¢éo de cidadania ndo permite a percepcao de que as
autoridades publicas, os representantes, tém o dever de prestar contas integralmente de seus
atos, de forma continua e transparente. E que deve ser promovida a responsabilizacdo de
todos agueles que por omissdo ou mas acbes deixaram de observar as normas que regem a
administracdo publica e seus principios fundamentais, entre eles os de legalidade, publicidade,
moralidade, eficiéncia e efetividade. Na concluséo a autora assevera que ha relacéo direta
entre o amadurecimento politico da sociedade e “a competente vigilancia do servico publico”,
e relaciona algumas condigdes para que passe a ocorrer no Brasil o engajamento dos cidadaos
no controle social: 1) superacdo da indigéncia politica; 2) o despertar e a organizagdo da
sociedade para o exercicio do controle politico do governo; 3) remodelacdo do aparato
governamental autoritario e centralizado para se tornar descentralizado e transparente; e, 4)
que o torpor politico ceda vez a mobilizagdo politica (CAMPOS, 1990, p. 48).

Em 1998, passados dez anos, portanto, do inicio da vigéncia da nossa Constitui¢ao, Eli
Diniz afirmava que o Brasil € um Pais de democracia consolidada em termos de direitos e
garantias individuais, mas que havia um déficit importante de mecanismos de
responsabilizagdo dos governantes nos casos de desvios de condutas e malversacéo de
recursos publicos, cada vez mais frequentes (DINIZ, 1998, p. 38). Acrescenta Diniz que
estaria havendo uma privatizagdo do Estado por grupos de interesses e redes entre

empresarios e agentes publicos visando a se apropriar de recursos publicos. A forma de
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enfrentar esse problema, segundo a autora, € por meio do aperfeicoamento dos sistemas de
controle, transparéncia e prestacdes de contas e por controles publicos sobre a atuacdo dos
governos (DINIZ, 1998, p. 40). Conclui afirmando que o caminho para a modernizacdo e o
fortalecimento das democracias latino-americanas, passa pelos mecanismos de accountability,
fortalecimento dos instrumentos de controle externo, aproximagdo com a sociedade civil e
fortalecimento dos mecanismos de controle social (DINIZ, 1998, p. 46).

Nessa linha, a atuagdo da sociedade civil no ciclo das politicas publicas, em especial
na formulacdo e na avaliagdo da execucdo das agdes, € de fundamental importancia, como
destaca Frey (2000, p. 227): “Frequentemente, sdo a midia e outras formas de comunicagdo
politica e social que contribuem para que seja atribuida relevancia politica a um problema
peculiar”. Na sequéncia 0 autor menciona que o controle ndo deve se realizado apenas ao final
do processo, devendo ocorrer de forma concomitante nas diversas fases, de modo a produzir
atualizagdes permanentes nas politicas publicas.

Uma falha classica do sistema politico vigente, que pode ser minimizada pela atuagéo
do controle social na fase de formulacdo dos orcamentos publicos, diz respeito a0 ndo
cumprimento das promessas da campanha eleitoral pelos eleitos. Se o projeto de lei formulado
pelo executivo que ira se transformar no PPA for aprovado no Legidativo sem contemplar as
propostas de campanha, estas seréo sepultadas. Pelo principio da legalidade, o governo so
pode executar 0 que esta expressamente autorizado pelo Legidativo nas leis orcamentarias
(MILESKI, 2003, p. 51).

Acdes de controle social podem provocar revisdes de prioridades e alteragcbes no
processo das politicas publicas. Mecanismos de controle social, organizados e atuantes,
acionam tanto os 6rgdos institucionais de controle — Ministério Publico e Tribunal de Contas,
quanto, no espago publico, a midia e, por conseguinte, a opinido publica. Ao movimentar a
opinido publica sobre determinados temas, por exemplo, a questdo do nepotismo, colocam-se
os problemas na pauta do sistema politico e acabam por gerarem decisdes politicas concretas,
ocorrendo o chamado policy process (COSTA, 1997, p. 181).

A questédo da soberania e da representagdo € abordada por Przeworsky (2001) sob a
perspectiva da teoria da agéncia. Segundo esta teoria, nas relacbes de mercado hi sempre
interesses contrarios entre contratante (principal) e contratado (agente). O principal, via de
regra, ndo tem seguranca de que esta pagando 0 preco justo no contrato e se 0 agente esta
fazendo, efetivamente, o que deveria fazer para cumprir o contrato. Para minimizar essa
incerteza o principal pode se utilizar de mecanismos de controle. Por sua vez, 0 agente conta

com esse custo do controle e calcula o risco que esta disposto a correr para maximizar seus
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interesses na relagdo com o agente. Essa regra vale tanto para uma contratagdo de servicos
numa oficina mecanica de automével ou numa relacéo empregado-empregador numa empresa
privada, como no contexto das relagdes entre governo e mercado, politicos e burocratas e
entre sociedade (cidaddos) e governo. O problema colocado pelo autor é sobre o modo
institucional para induzir os agentes a se comportarem de forma a retribuir no melhor
interesse da coletividade. A questdo de foco no nosso estudo € ressaltar nessa relacéo
complexa composta por Estado-mercado-sociedade civil quem esta na condicéo de principal,
0 que de pronto se conclui ser a sociedade civil. Na relacdo governo-mercado o principal é o
governo como instituicdo de regulacdo e de intervencdo, enquanto nas relagdes internas dos
agentes publicos os politicos estdo na condicdo de principal em relacdo aos burocratas. Nas
palavras de Przeworski (2001, p. 49) “A fonte essencial da soberania politica — exercida no
processo democrético — é o ‘povo’”.

Em defesa da ideia de que o povo é o principal huma democracia, Fearon (1999, p.
55), discorrendo a respeito do controle social sobre os politicos utiliza a definicdo do

consagrado termo accountability na sua argumentacao:

O conceito de accountability por si s6 ndo é problematico, ou pelo menos néo
deveria ser. Diz-se que uma pessoa A € accountable a uma outra B, se duas
condigdes estdo presentes. Primeiro, ha o entendimento de que A é obrigado a agir
de alguma maneira, em nome de B. Segundo, B tem poderes, por alguma regra
formal ou informal de punir ou premiar A por suas atividades ou desempenho. Neste
sentido, empregados sdo accountables para com seus empregadores, presidentes
para com seus consel hos de administragdes, os conselhos para com os acionistas e 0s
politicos eleitos para com seus eleitores. No jargdo da teoria econdémica relagdes
envolvendo accountability sdo relagbes de agéncia nas quais uma parte €
considerada agente que toma decisdes em nome do principal, o qual tem poderes de
punir ou premiar o agente. (traducéo nossa).

O controle socia € parte do processo de accountability, por isso a importancia deste
termo e seu uso recorrente quando se aborda a questdo do controle social. Se o termo
accountability ndo tinha tradugdo para o portugués, como afirmava Campos (1990), passados
dezenove anos, ainda temos dificuldades para traduzi-lo. Mas essa dificuldade de traducéo e
de entendimento ndo ocorre somente nos paises de lingua portuguesa, € também de dificil
compreensdo e definicdo mesmo nos paises de lingua inglesa, conforme Mark Bovens (2007)
em artigo denominado Analising and assessing accountability. O termo e suas interpretacoes
e intengdes se prestam grandemente para discursos politicos, porque passam uma imagem de
seriedade e credibilidade aos que se comprometem reforcar a prética da transparéncia,
prestacéo de contas e incentivo a participacéo dos cidaddos. Conforme Bovens (2007, p. 448),
o termo provém de raizes anglo-normandas, e surgiu por ocasido da conquista da Inglaterra

pel os normandos no século X1. A fim de conhecer todas as propriedades e riquezas nos novos
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dominios, ndo sO para cobranca de impostos mas também para avaliar a estrutura do reino,
William | determinou que todos os possuidores de propriedades “ apresentassem a conta de
suas posses’ (to rend a count of what they possessed). O termo estava, entdo, diretamente
relacionado com a ciéncia da contabilidade, em inglés accountant, e pressupunha a obrigagéo
do povo prestar contas aos governantes. A grande mudanca de entendimento em relagdo ao
significado original, bem como a mudanca completa de direcdo dos destinatarios, isto €,
obrigacéo do governo para com o povo, somente ocorreu nas Ultimas décadas do século XX,
marcadamente com as reformas na administragdo publica ocorridas na Inglaterra — New
Public Management — e nos Estados Unidos — Reinventing Government. O termo ndo tem
equivalente exato ndo sd na lingua portuguesa, como na francesa, espanhola, alema, entre
outras, porque, segundo Bovens (2007, p. 449), retrata um fendmeno anglo-americano.

Com relacdo a formulagdo de um conceito de accountability, apos explicitar toda
dificuldade de entendimento sobre o termo, mesmo na lingua inglesa, declarando até que
serve como um “guarda-chuva’ conceitual (transparéncia, equidade, democracia, eficiéncia,
responsividade, responsabilidade, integridade, boa governanca ou comportamento Vvirtuoso),
Bovens (2007, p. 450) descreve o que chama de “a mais concisa descri¢éo que accountability
poderia ter: ‘a obrigacdo de explicar e justificar condutas’™”. Mas vai além, para estabelecer
uma definicdo que ndo deixa de ter relacdo com araiz etimologica da palavra, mesmo que em
direcdo oposta, porque pressupdem uma relacdo social especifica entre os agentes do Estado e
a sociedade por meio dos cidadéos e suas organizacoes.

Isto sugere uma relagdo entre um ator, 0 accountor, e um férum, o controlador ou
accountee. Por conseguinte, vou ficar perto das raizes etimoldgicas e histéricas e
definir accountability como uma especifica relagdo social. Accountability € uma
relacdo entre um ator e um férum, pela qual o ator tem a obrigacdo de explicar e
justificar sua conduta, o forum pode fazer perguntas e julgar, e 0 ator esta sujeito a
consequéncias. (BOVENS, 2007, p. 450).

Efetivamente, esta definicdo é concisa porque encerra uma serie de possibilidades de
desdobramentos para seu entendimento. Ressaltem-se aqui trés aspectos da defini¢céo, os
quais sdo condicdes indispensaveis para que possa haver controle social: 1) accountability
pressupde uma relacdo entre o ator (agente publico) e um forum (sociedade diretamente ou
por representantes), que pode até mesmo serem politicos (parlamento) ou Orgdos
institucionais de controle, no caso ja definido como accountability horizontal, mas no caso
especifico do controle social estamos nos referindo a accountability vertical, exercida pela
sociedade, portanto, neste exemplo, o férum seria composto por cidaddos diretamente ou por

organizagOes da sociedade civil; 2) possibilidade do forum exigir explicacfes e justificativas
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da conduta dos agentes publicos e estes atenderem aos questionamentos do forum; e, 3)
possibilidade do forum, direta ou indiretamente, impor san¢Oes aos agentes que tiverem
conduta julgada inadequada.

Bovens (2008), avalia as perspectivas de resultados da pratica da accountability no
setor publico sob trés perspectivas. 1) a perspectiva democratica (accountability vertical): diz
respeito a possibilidade dos el eitores controlarem os representantes eleitos, especialmente em
relacdo a0 Poder Executivo — Controle Social. Um sistema bem montado, pelo qual os
governantes interggam com os cidaddos aumenta a confianca no sistema e reforca a
democracia; 2) a perspectiva constituciona (accountability horizontal): diz respeito aos
mecanismos e canais institucionais de accountability, regrados pela Constituicdo, cujo
principal efeito se relaciona com a prevencdo a corrupcao e abuso de poder. Se estruturados
adeguadamente, por meio de érgdos institucionais de controle (Ministério Publico, Policia,
Tribunais de Contas), com independéncia e competéncia investigativas que permita atacar
sem restricdes todos os escaninhos do governo, previne ilegalidades, impropriedades, erros,
omissdes e acbes de corrupcdo, inibindo a acdo de potenciais transgressores;, e, 3) a
perspectiva do aprendizado: esta perspectiva esta relacionada com o circulo virtuoso criado
pela participacdo da sociedade nos assuntos de governo. A organizacdo da sociedade e a
permanente interacdo desta com 0os mandatarios criam canais de sintonia com retornos sobre
0s desegjos da sociedade em termos de resultados da execucdo das politicas publicas. 1sso
tende amelhorar a efetividade e eficiéncia do governo.

Abstraindo-se a questdo da traducdo exata do termo accountability para a lingua
portuguesa, 0 que se ressalta é a sua pratica. O mais importante € o despertar da consciéncia
civica nos cidaddos e a percepcdo sobre a possibilidade de acdo permanente, de forma
individual ou por meio de organizagdes da sociedade civil, como sujeitos e patrocinadores do
sistema Estado-mercado, no processo de monitoramento, tomada de contas e
responsabilizacdo dos governantes. Este € um instrumento importante no processo para
responsabilizar e punir os maus agentes publicos e reconhecer e premiar aqueles que agem
buscando atender o interesse publico geral.

A questéo da representatividade dos agentes de controle social ndo pode deixar de ser
mencionada neste ponto e tratase de um tema que vem ocupando pesguisadores
recentemente. Ao abordarmos as redes de politicas publicas, no item 2.4 desta dissertacéo,
tratamos do problema da representatividade e legitimidade dos interlocutores da sociedade e
do mercado ao interagirem com o Estado para produzirem politicas publicas e, apesar de

serem enumeradas vantagens, 0s riscos para a democracia provindos desses processos. Gurza
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Lavalle e Castello (2008) abordam o tema do controle social enquanto exercido por meio de
organizacbes da sociedade civil. Neste sentido, as organizacOes se apresentam nas arenas
politicas por meio de representantes cujas regras observadas para a obtencdo da condicdo de
representante podem ou ndo terem seguido preceitos democréticos. Além deste fator, os
autores abordam a questdo da accountability, ou seja, do compromisso dos representantes
com os representados, as prestagdes de contas das acoes empreendidas e as formas de
interacBes dos representados com o0s representantes. Estamos nos referindo a organizagdes da
sociedade civil abordadas na pesquisa levada a efeito pelos autores, nas cidades de S&o Paulo
e Cidade do México, com o objetivo de avaliar a efetiva representacdo das entidades em
relacdo aos publicos que elas representam, em suas interacbes com o poder publico. Essas
entidades foram classificadas em sete diferentes tipos, conforme seus objetivos, formas de
congtituicdo e metodologia de atuacdo: associacOes de bairros, associagbes comunitarias,
ONGs, pastorais, articuladoras, foruns e entidades assistenciais (GURZA LAVALLE e
CASTELLO, 2008, p. 73). Alguns tipos, como as entidades formadas por quadros
associativos que seguem processos de escrutinio aos moldes das elei¢bes publicas, como o0s
sindicatos, por exemplo, so consideradas formas de representacéo “ autorizada’, isto €, com o
fator legitimidade atendido. Concluem os autores que hd uma deficiéncia, ou “franca
inexisténcia de legitimidade das organizagOes civis que exercem funcdes de representacdo”
(idem, p. 82), no entanto, alertam em varias passagens do texto que essas hovas conformacoes
da sociedade civil fazem parte das novas préticas de representacdo e inovagdes democréticas
que devem ser estudadas e entendidas. Citam como “inovagdes notéveis’ os conselhos
gestores de politicas publicas no Brasil, os quais estdo consolidados como locus de
participacdo, quer 0s governos sgjam favoraveis quer sgjam contra.

Ao buscarem uma definicdo para “controle social” Streck e Adams (2006, p. 103)
afirmam que se trata de uma expressdo ambigua tal como a palavra participacdo, que
consideram sua “irma gémea’. Inicialmente tratam de desfazer associacéo do termo as teorias
dos desvios de conduta — drogadicéo, delinquéncia e outros desvios sociais — e suas formas de
repressdes. Segundo os autores, controle social tem um sentido amplo, que engloba a
participacdo e co-gestdo pela sociedade em relacdo a auto-regulacdo da sociedade com vistas
a solucdo dos problemas de forma harmbnica, isto € sem uso da forca, tendo entre outros
compromissos implicitos os procedimentos para definicdo dos objetivos sociais de forma
racional. Para os autores, controle social ndo se restringe & mera fiscalizagdo, mas esta
relacionado a busca da justica social pelo combate aos fatores que conduzem a injustica: “A

vigilancia sobre a observacdo de regras e acordos faz parte desse processo, mas ndo 0 esgota,
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umavez que o controle social encerratambém uma visao prospectiva, de formulacéo conjunta
de metas e objetivos.” (STRECK e ADAMS, 2006, p. 105).

Ainda sobre a amplitude da definicdo de controle social, Grau (2006) vai no mesmo
sentido de que é mais abrangente do que a simples fiscalizacdo dos atos das autoridades
publicas. Inicia afirmando que o desconforto por ndo termos a tradugdo exata para a palavra
accountability ndo seria tdo relevante, pois 0 que estd em questdo é a legitimidade da
discricionariedade dos atos dos nossos representantes, que se faria pela prestacdo de contas
com as devidas justificativas dos atos e 0 acompanhamento destas prestagdes de contas com
amplas possibilidades de contestagcbes e san¢bes quando as justificativas ndo forem
consideradas satisfatorias. E avanca a autora na argumentacgéo de que o controle socia pode
atuar ndo sO ex-post em relacdo as acdes empreendidas pelas autoridades (fiscalizacdo), como
ex-ante (participagdo na formulacdo de politicas e verificagdo da adogcdo destas pelos
governos), incluindo um novo termo responsiveness, e criando por neologismo a palavra em
portugués responsividade, entendida como qualidade do governo que responde
satisfatoriamente as preferéncias dos cidaddos (GRAU, 2006, p. 264).
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3 A DINAMICA DASPOLITICASPUBLICAS

Ao longo da histéria recente, a administracdo publica teve trés modelos distintos,
segundo a literatura consultada, conhecidos como administragdo patrimonialista,
administracdo burocratica e administragdo gerencial.

A administracdo patrimonialista se caracteriza pela ndo distincdo entre o patrimonio
publico e o patrimdnio privado, havendo confusdo entre os bens e rendas publicas com 0s
bens dos governantes. A partir do desenvolvimento da democracia, da sociedade capitalista e
do direito de propriedade, ndo havia mais lugar para esse tipo de regime, tornando-se
imperiosa a separacdo entre Estado e mercado, bem como a distincdo clara entre sociedade
civil e Estado com o controle daquela sobre este (BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 241).

A despatrimonializacdo do poder deu-se em momento histérico muito distinto, se
compararmos sua ocorréncia no Brasil, em relagdo as principais democracias da Europa.
Segundo Torres (1989, p. 62 — 64), na Franca o processo pelo qual as receitas publicas
deixaram de ser propriedade do rei para se tornarem publicas se materializou no século XVI,
no reinado de Francisco |. Na Inglaterra ocorreria um pouco mais tarde, no século XVII, mas
sob bases mais modernas, com participacdo ativa do parlamento na elaboracéo do or¢camento
e no controle do gasto publico.

No Brasil, no entanto, segundo Holanda (1995, p. 145), em obra escrita no ano de
1936, o patrimonialismo ainda se fazia presente, mesmo sob o regime politico republicano:

N&o erafécil aos detentores das posi¢Bes publicas de responsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado
e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente pelo que separa o funcionério
“patrimonia” do puro burocrata, conforme a definicdo de Max Weber. Para o
funcionério “patrimonial”, a prépria gestdo politica apresenta-se como assunto de
seu interesse particular; as fungdes, os empregos e os beneficios que deles aufere,
relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos, como

sucede no verdadeiro Estado burocrético, em que prevalece a especializacdo das
fungdes e 0 esforgo para se assegurarem garantias juridicas aos cidadaos.

A administracdo burocratica, baseada nos principios da ciéncia da administracdo, em
especia a meritocracia e a especiaizacdo dos funcionarios, visava a tornar mais eficiente,
mais &gil e com menor custo os servicos prestados pelo Estado, em relagdo a ineficiente
administracdo patrimonialista. No Brasil, a reforma burocrética teve como marco inicial a
criacdo do Conselho Federal do Servico Publico Civil, em 1936, transformado depois no
Departamento Administrativo do Servico Publico, em 1938. A partir dai foi implantado



gradualmente o concurso publico para ingresso nos quadros de servidores civis e as demais
regras caracteristicas da administracdo burocrética, como as cadeias hierérquicas, controles
formais rigidos, entre outras.

A titulo de ilustracéo se deve lembrar que, etimol ogicamente, a palavra burocracia foi
composta a partir do termo bureau, que significa escritério ou escrivaninha, mais o termo
cracia, que significa dominio ou comando (GIDDENS, 2005, p. 285).

Os tragos caracteristicos da burocracia cléssica descritos por Weber (2002, p. 138-139)
s80: impessoalidade, hierarquia, controles, separacdo entre a vida privada e a fungdo publicae
existéncia de regras escritas definindo a forma de atuacédo do detentor do cargo publico, o que
vem a ser chamado de principio da legalidade, segundo o qual, todo ato do agente publico
deve estar autorizado em normas, isto € sO pode ser feito o que estiver autorizado,
diferentemente das ac¢Oes na esfera privada, onde tudo o que néo for expressamente proibido

seré permitido executar.

3.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA NO ULTIMO SECULO

Durante o século XX, a burocracia estatal passou por fases importantes, tendo no
periodo pos Il Guerra Mundial até meados da década de 70 sua fase &urea. O grande
desenvolvimento econdmico mundial, ndo sO dos paises capitalistas como também do bloco
socialista, proporcionou recursos e papel importante aos governos na formulacdo e
administragdo das politicas publicas para a economia e 0 bem estar social. Nesse ambiente,
cabia ao modelo burocrético weberiano “ o papel de manter aimpessoalidade, a neutralidade e
aracionalidade do aparato governamental” (ABRUCIO, 2001, p. 175).

A crise financeira mundial ocorrida em meados da década de 70 e por consequéncia a
crise fiscal dos Estados, ressaltou as dificuldades do modelo burocrético e o inicio das
discussdes sobre o papel e o tamanho que deveria ter o Estado. Segundo Bresser-Pereira
(2001, p. 241), verificou-se que a administracdo burocratica ndo proporcionava os resultados
esperados, tornado-se “lenta, cara, auto-referida e pouco ou nada orientada para o atendimento
das demandas dos cidaddos’. Releva-se, entdo, a abordagem de Michel Crozier sobre as
disfungdes da burocracia.

Nas atividades humanas, segundo Crozier (1981, p. 262), ha que se considerar os

sentimentos dos individuos em relacdo a si proprios e ao grupo de trabalho, as relagoes



interpessoais, entre outras caracteristicas imponderéveis. Regras e principios ndo séo
suficientes para impor resultados constantes e previsiveis para acoes e desempenho dos
funcionérios. Um aspecto a ser abordado quanto as disfungdes € o que se refere a relacdo do
nivel hierarquico dos agentes politicos com os agentes administrativos ou de carreiras. Estes
“peritos e especialistas’, em sua maioria, tém estabilidade no cargo e séo detentores de todo o
conhecimento do funcionamento da maquina publica, enquanto aqueles, com um periodo de
mandato pré-determinado e necessitando agir no sentido de realizar aces répidas, efetivas e
que agradem amaioria do povo visando areeleicéo.

Esse ambiente € muito propicio para “o exercicio da dominacdo baseada no saber”
(CAMPOS, 1976, p. 27), isto € a dominacdo baseada no conhecimento técnico e na
competéncia legal exclusiva para o exercicio de funcdes de Estado, como fiscalizacdo de
tributos, servicos de imigragdo, atividades policiais, entre outras. O dominio é utilizado pelas
corporacbes de servidores publicos para pressionar os agentes politicos a atenderem
reivindicagtes, geralmente aumento de salérios, e os instrumentos utilizados séo as greves, ou
lentid&@o na execucdo das tarefas, as conhecidas “ operactes-padréo” .

Vegase 0 que diz Abrucio (2001, p. 177) sobre o enfraquecimento do modelo
burocrético na Administragdo Publica:

De modo avassalador, a perspectiva do senso comum contra a burocracia,
normalmente anedética, se expandia rapidamente no final da década de 70 e no
comeco da década de 80. Nos Estados Unidos, o sentimento antiburocréatico tomava
aforma, nadefini¢cdo de Kaufman (1981), de uma epidemia generalizada.
Contribuiria ainda mais para piorar a imagem da burocracia o fato de ela ser
classificada a época muito mais como um grupo de interesse do que como um corpo
técnico neutro a servico dos cidadaos.

Outro aspecto importante e negativo no modelo burocrético diz respeito a atuacéo dos
Orgdos institucionais de Controle, como os Tribunais de Contas, por exemplo, que segundo
Groisman e Lerner (2006) priorizam as rigidas regras de conformidades normativas em
detrimento da avaliacdo da qualidade e oportunidade do gasto publico (GROISMAN;
LERNER, 2006. p. 90-91).

Na década de 1980 os paises desenvolvidos, notadamente Gr&Bretanha, Estados
Unidos, Canada, Suécia e Japdo, desenvolveram model os gerenciais de administracéo publica
gue vem servindo de paradigma para os demais, tendo se iniciado no Brasil de forma
perceptivel a partir de meados da década de 90. O modelo briténico foi 0 mais destacado,
tendo passado por trés fases, segundo Abrucio (2001). A primeira fase denominada
“gerencialismo” buscou reduzir o custo e o tamanho do Estado focando a administragcéo nos

aspectos de economia e na eficiéncia no emprego dos recursos publicos. Procurava



desenvolver a consciéncia do valor do dinheiro (value for Money), ou o “fazer mais com
menos’. Era uma visdo empresarial pura em que 0 mais importante era a reducéo dos custos
dos servicos prestados. Porém, ndo estava entre as prioridades da gestdo a qualidade dos
servicos prestados, nem os valores de equidade e justica inerentes a gestdo publica.

Veio entdo a segunda fase, voltada ao “consumidor” dos servigos publicos, na qual
foram incorporadas a administracdo publica ferramentas modernas de gestdo como a
“gualidade total”, contratualizacbes com gestores publicos estabelecendo metas de resultados
e avaliagOes externas de desempenho, tomando por base pesquisas redizadas junto aos
cidadaos usuarios dos servicos publicos (consumidores). Nessa fase havia também o incentivo
a concorréncia entre agéncias governamentais ou “equipamentos sociais’ onde aqueles com
melhor desempenho ou maior procura pel os usudrios receberiam mais recursos.

Justamente nessa fase da histéria a soberania dos cidaddos sobre o Estado comeca a
tomar forma e surge o termo accountability na Inglaterra e nos Estados Unidos significando o
dever dos representantes explicarem e justificarem suas acOes perante o0s representados
(BOVENS, 2007, p. 448). A origem, definicdo e pratica da public accountability, foram
tratadas no item 2.7 desta dissertacéo.

N&o tardou a aparecer o0 problema crucial do modelo: a diferenca entre o consumidor
no mercado e o cidadéo que busca servicos publicos, em boa parte dos casos monopolizados
pelo Estado. O conceito de consumidor dos servicos publicos foi, entdo, substituido pelo
conceito de cidaddo. “O conceito de cidaddo € mais amplo do que o de cliente/consumidor.
[...] O conceito de consumidor também ndo atende adequadamente ao problema da equidade,
valor fundamental na administracéo publica.” (ABRUCIO, 2001. p. 188).

Surge, entéo, aterceira fase do modelo pos-burocrético britéanico, denominada Public
Sevice Orientation — PSO, na qual o conceito principal € o da cidadania ou o cidaddo como
sujeito participante das politicas sociais, portador de direitos e deveres individuais e coletivos,
ndo apenas como destinatario individual dos servigcos como era visto nas fases anteriores
como cliente do Estado. O ponto caracteristico dessa fase foi a descentralizacéo da execucéo
das politicas publicas, o incentivo a participagdo dos cidaddos na formulagdo e no
acompanhamento da execucgdo, a transparéncia da gestéo publica, accountability e o controle
social. Conforme Abrucio (2001, p. 191):

Os tedricos da PSO resgatam os ideais de participagéo politica segundo um conceito
mais amplo, o de esfera publica, que se utiliza da transparéncia como protecéo
contra novas formas particularistas de intervencdo na arena estatal, como o sd0 o
clientelismo e o corporativismo. Portanto, € a partir do conceito de esfera publica
(public domain) que se estrutura o conjunto de idéias da public service orientation.
Esfera publica vista como local de aprendizagem social. Isto é, a esfera publica ndo
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€ s0 0 locus por exceléncia da participagdo dos cidaddos, mas sobretudo onde os
cidaddos aprendem com o debate publico.

No Brasil, um movimento de modernizagdo da administracdo publica iniciou em
meados da década de 90, no Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), onde foi formulada a estratégia de modernizagdo da administracdo publica
brasileira. Quanto ao impacto da reforma em relagdo aos controles sobre a administragéo,
Bresser-Pereira (2001, p. 7) afirma que a administracdo gerencial, em vez de regulamentos
rigidos e controles de conformidades, que sdo caracteristicas da administracdo burocrética,
focaliza responsabilizac&o por resultados em relacéo a metas estabel ecidas e o controle social
exercido por organizagoes da sociedade civil.

Percebe-se que no Brasil atual coexistem os trés modelos de administracdo publica
estudados. N&o € necessario muito esforco para enquadrar fatos correntes na vida publica
brasileira nas caracteristicas da administracdo patrimonialista, na qual, segundo conceito
objetivo e atual de Ottmann (2006, p. 157), “os politicos lidam com os recursos publicos
como se fossem deles: em vez de distribui-los de acordo com critérios universalistas e

impessoais, privilegiam familiares, amigos e sua clientela politica’.

3.20 CICLODASPOLITICASPUBLICAS

As fases do ciclo da gestédo das politicas publicas ndo diferem fundamentalmente do
gue ocorre em organizacoes civis e comerciais de qualquer porte. O primeiro passo € a
formulacdo, isto €, a percepcao de que algo deve ser feito e a concepcao do plano para a agéo.
Em seguida, apds aprovado o plano, a execucdo ou a agdo propriamente dita, finalizando o
ciclo com as agbes de controle e eventuais correcdes. No ambito governamental, a literatura
sobre 0 tema ndo apresenta significativa variagdo, girando em torno dessas fases citadas. Frey
(2000, p. 226), propde para fins de andlise, as seguintes fases. “percepcdo e definicdo de
problemas, ‘agenda-setting’, elaboracdo de programas e decisdo, implementagdo de politicas
e, finalmente, a avaliagdo de politicas e eventual correcéo da acdo”.

Tome-se, para fins de andlise, 0 grande ciclo que corresponde ao periodo de um
mandato politico segundo as normas vigentes no Brasil, o periodo de quatro anos
correspondente aos ciclos eleitorais. A primeira fase, denominada percepcao e definicdo de
problemas, ocorre no periodo anterior a elei¢do, ocasido na qual os candidatos formulam seus
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planos de campanha em sintonia com o que acreditam que sejam 0s problemas relevantes
percebidos pelas comunidades. As plataformas de campanhas sdo formuladas, reformuladas e
ajustadas, sempre visando a contemplar as aspiracées do maior nimero de eleitores.

Passado 0 momento eleitoral, os problemas considerados relevantes, aos quais tenha
sido atribuida importancia politica e tenham figurado na plataforma de campanha vencedora
da eleicdo, norteardo 0s embates pertinentes aos processos de negociacdo politica, que se
constitui na segunda fase do ciclo denominada de ‘agenda-setting’. Como o plangjamento
estratégico do governo para os quatro anos de mandato é oficializado por lei, cujo processo de
elaboracdo se da nos primeiros meses de governo, e resulta no documento chamado Plano
Plurianual, € nesse periodo que se acentuam os embates politicos entre todos os segmentos da
sociedade para assegurar que 0s respectivos interesses sgjam inseridos na pauta politica. Essa
pauta pode ser para execucao em curto prazo ou longo prazo, no caso do mundo real do ciclo
politico brasileiro, ou sgja, programas e projetos que integrarem o Plano Plurianual estaréo
agendados para serem executados no periodo longo. Restam ainda novos embates quanto a
priorizacdo dos interesses nas agendas anuais, oficiamente estabelecidas pelas Leis
Orcamentarias, que sdo os desdobramentos e detalhamentos do Plano Plurianual e que se
enquadra no que Frey classifica como afase de elaboracéo de programas e decisio.

Seguem-se, de forma simultanea, as fases de implementacdo de politicas e avaliacdo
de politicas e eventual correcéo da acdo, nas quais 0s planos sdo executados, sdo produzidos
os resultados e os impactos, e a0 mesmo tempo, a medida que 0s programas entram em
eXecucdo inicia-se 0 processo de avaliagao e de correcdo da agdo, pelas diversas instancias de
controles. Segundo Frey, o controle deve se dar durante a execugdo do processo, de modo a
propiciar tempestivamente a correcdo de rumos e a melhoria continua dos programas e
projetos de governo (FREY, 2000. p. 229).

Os postulantes a0 comando do governo, entendam-se assim a Chefia do Poder
Executivo e sua base parlamentar (senadores, deputados federais, deputados estaduais e
vereadores), ao iniciarem a disputa pelas preferéncias dos eleitores nas campanhas eleitorais,
tém por principal instrumento de convencimento dos eleitores seus planos ou plataformas, por
meio das quais expressam as propostas para atenderem os principais problemas das diversas

areas de politicas publicas. Segundo Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 29):

Candidatos ou partidos fazem propostas politicas durante as campanhas e explicam
como essas politicas afetariam o bem-estar dos cidadaos; os cidaddos decidem quais
dessas propostas €les querem implementar e que politicos encarregar de sua
implementagdo, e 0 governo as implementa. Assim, elei¢des correspondem a uma
assembl éia direta e a plataforma vencedora se torna o plano que o governante deve
cumprir (traducéo nossa).



Nesse sentido, 0 que se espera € que a proposta escol hida como vencedora da elei¢éo,
isto &, o plano apresentado pelo candidato eleito, juntamente com seu grupo de apoio, partido
politico ou partidos componentes de coalizdes, constitua as diretrizes norteadoras da
formulagdo do plano estratégico de governo, plano este que é materializado na peca
orcamentéria de longo prazo denominada técnica e legalmente no Brasil de Plano Plurianual
(PPA).

Os planos de governo no Brasil sdo oficializados seguindo um regramento bésico
constitucional que prevé todo um ritual de acontecimentos (BRASIL — Constituicdo Federal,
Art 165). Ha um conjunto de trés instrumentos legais que contemplam todo o planegjamento
governamental de um periodo de gest&o correspondente a quatro anos. Séo eles: 1) o Plano
Plurianual (PPA), cujo projeto de lei deve ser elaborado nos primeiros meses de gestdo e
remetido ao poder legislativo para andlise, discussdes e aprovacao, se refere ao plangjamento
estratégico de longo prazo, englobando todos os programas e projetos de governo para o
periodo de mandato; para Estado do Rio Grande do Sul, a Constituicdo Estadual estabelece o
prazo de 15 de maio do primeiro ano do mandato; 2) a Lel de Diretrizes Orcamentérias
(LDO), com periodicidade anual, explicita a forma e estabelece as regras basicas e as
prioridades a serem observadas na elaboracdo de cada orcamento anual; e, 3) a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), que explicita pormenorizadamente o plano do Governo para o
exercicio financeiro seguinte, devendo este ser elaborado de acordo com as regras
estabelecidas pela LDO e guardar compatibilidade com o PPA. Nenhum programa ou projeto
pode estar contido na LOA que ndo esteja previsto no PPA.

Orcamentos publicos, conforme Spink (2003), ndo sdo meros instrumentos de gestéo
financeira, mas se constituem nos instrumentos que materializam o planegjamento estratégico
da gestdo. Sd0 os instrumentos que refletem as relagbes de poder, as estratégias e as
prioridades em termos de politicas publicas para o periodo de gestdo a que correspondem.
Declara 0 autor que sem a participacdo e 0 enggamento dos cidaddos no processo
orcamentario “ndo ha um orcamento publico — ao contrério, ha um orcamento privado que
serve grupos de interesse especificos.” (SPINK, 2003, p. 3).

O Quadro 1 ilustra o fluxo do plangjamento governamental brasileiro, incluindo essa

primeirafase ndo oficial, que denominou-se “ propostas de campanha’.
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PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

PROPOSTASDE CAMPANHA
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Por 6rgdo ... Gestao Publica
LOA < Por funcdo/programa
Por projeto/atividade
. Porgrupode despesa

Quadro 1 — Plangjamento Governamental
Fonte: O autor (2010)

Assim, a fase de plangjamento, que engloba a formulacdo, discussdo e aprovacdo dos
planos que serdo executados pelo governo, é de extrema e fundamental importancia, uma vez
que pelo principio da legalidade (BRASIL — CF, 1988, art. 37), as demandas que néo forem
contempladas no PPA s0 serdo atendidas se umanova lei alterar o PPA para acrescentar essas
demandas, ou a sociedade tera de esperar pelo proximo Plano Plurianual que somente sera
formulado, discutido e aprovado no préximo ciclo de gestdo, a partir da proxima eleicéo.

No entanto, segundo Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 38), ndo ha sistema de
governo democrético nos quais os politicos estejam obrigados legalmente a seguir ou atender
as promessas estabelecidas durante as campanhas eleitorais. Nos sistemas de governo
representativos 0s representantes ndo estdo sujeitos a normas de representacdo, ndo ha um
“manual da representacdo politica’. Eleitos, os politicos sdo livres para agirem de forma
independente em relaciio & vontade de seus eleitores. E como se houvesse uma procuragio em
branco com validade de quatro anos, sem possibilidade de revogacdo e sem chance do
outorgante dizer ao procurador como deve agir para melhor atender seus interesses.

O que pode minimizar essa liberdade sdo agcdes de controle social, empreendidas por
cidadaos individualmente ou por meio de organizagbes da sociedade civil, ndo s6 como
complemento aos controles ingtitucionais na exigéncia de cumprimentos dos principios da
administragdo publica, como também, e principamente, na esfera politica, interagindo na
formulagdo das politicas publicas e na elaboracéo dos planos de governo. A atuacdo apenas no

momento da elei¢do ndo é suficiente. A capacidade dos eleitores de se organizarem e exigirem



50

justificativas das acdes dos representantes € a Unica forma de assegurar a lealdade destes para

com os representados (ARATO, 2002, p. 91). E segue o autor:

Estamos corretos em considerar a esfera publica e a sociedade civil como mediagdes
entre representados e representantes, como se reduzissem a disténcia e atensdo entre
eles. Esta mediacdo ndo se da apenas na diregdo de informar os representados e
preparé-los para atos de avaliagdo retrospectiva. A discussdo e a critica também
informa os representantes sobre o estado de espirito do eleitorado. Assim, eles sdo
capazes de responder rapidamente a opinido plblica, testar as conseqiiéncias do
abandono de certos programas e promessas, reverter o curso da agdo quando
necessario, e tentar persuadir o publico através de palavras e atos. Nesta interag&o,
os setores do eleitorado que se preocupam com determinados temas conseguem
influenciar de modo antecipado e prospectivo o curso politico. (ARATO, 2002, p.
97).

Segue-se a fase da formulacdo, a fase da implementagdo — execucdo — das politicas
publicas. Para reforcar a ideia de que os politicos nem sempre tém intencdes de colocar em
prética 0 que prometem nas campanhas eleitorais, isto é se comportam de forma diferente
enquanto postulantes e, posteriormente, como detentores de cargos no governo, reforcamos a
hipétese fundamental estabelecida por Anthony Downs na sua obra “Uma teoria econémica
da democracia’, o qual, embora ressalvando gque ha politicos atruistas que se comportam de
forma a buscar efetivamente o bem comum, afirma que “ os partidos formulam politicas a fim
de ganhar elei¢des, e ndo ganham elei¢cdes a fim de formular politicas.” (DOWNS, 1999, p.
50).

Os politicos tém suas motivacOes pessoais para estarem na politica, que podem ser,
basicamente, beneficios econdémicos, prestigio politico-social, ou poder, ou em maior ou
menor grau um pouco de cada um desses objetivos (DOWNS, 1999). Por ocasido da
campanha eleitoral as promessas para obter 0 apoio dos eleitores sdo explicitadas, mas
passada a eleicdo, o eleito percebe que ndo podera realizar tudo o que prometeu. Visando a
manter o0 apoio para a reeleicdo, este realiza as agbes que imagina assegurarem a maior
guantidade de votos, deixando de fazer aquelas que beneficiariam o menor nimero de
eleitores ou que alguma forma determinam menor perda de apoio (DOWNS, 1999, p. 71).

Segundo Przeworki (1995, p. 8) os Estados se comportam em relacdo a sociedade e ao
mercado sob trés posicoes tedricas. 1) respondem as preferéncias dos cidadaos; 2) procuram
realizar seus proprios objetivos; e, 3) agem segundo o interesse dos que possuem riqueza. Em
poliarquias, o comportamento dos politicos tem por objetivo responder as preferéncias dos
cidadéos, predominando no comportamento dos governantes a posicdo tedrica primeira,
embora apos eleitos os governos procurem naturalmente a maior autonomia possivel e, ndo

raro, cedam em diferentes medidas a pressoes de grupos de interesse.



51

O “governo do Estado” segundo Przeworki (1995) quanto a sua sensibilidade e reacéo
as pressdes externas, compromissos assumidos, objetivos racionais de reeleicdo e manutencao
do poder podera ser caracterizado como Estado auténomo, quando tem a capacidade de
formular e executar suas politicas independentemente de qualquer interferéncia ou pressio
externa. Nesse caso, 0S governantes vencem a luta continua empreendida “para escapar de
controles externos e estabelecer seu préprio governo. [...] o Estado se torna ‘senhor’ e ndo
‘servo’ da sociedade’. Quando age de modo a atender interesses externos dominantes sendo
pautado e controlado por esses interesses, que podem ser representados por segmentos de
mercado ou classes sociais dominantes, em detrimento do interesse social da maioria, 0
Estado é “instrumental”. Por derradeiro, quando o Estado ndo consegue nem ser autdbnomo, e
também n&o é tomado por grupos que o instrumentalizam, e ainda ndo consegue realizar acoes
em prol damaioria, € denominado por Estado irrelevante.

A partir dessas premissas, nenhuma desejavel, surge a pergunta: o que fazer para se ter
um nivel sociamente 6timo de atividades governamentais? A resposta, segundo Przeworki
(1995, p. 82) estd em impor certos constrangimentos na forma de controles a burocracia
estatal. Esses controles seriam realizados por meio de mecanismos institucionais, entre eles os
controles por outros burocratas ou por comissoes legislativas. Porém, uma questéo é levantada
pelo préprio autor dessas consideracOes, que diz respeito a fragilidade dos controles
ingtitucionais. “a questdo que permanece em aberto € se as comissoes legidativas sdo agentes
perfeitos do publico. [...] legisladores em busca de reelei¢céo tem bons motivos para participar
de trocas de votos que resultem em gastos governamentais excessivos.” (PRZEWORSKI,
1995, p. 82).

O ciclo da gestdo de politicas publicas se completa com o €lo referente ao controle da
execucdo das politicas, ou no dizer de Frey (2000), a fase de avaliag&o e corregdes, que se
estudard na sequéncia.

3.3 CONTROLES SOBRE A GESTAO PUBLICA

Segundo a literatura consultada, podemos classificar os controles sobre a gestéo
publica em controles institucionais e controle social. Nos paises com regimes democréticos as
estruturas de controles institucionais da gestdo publica, os chamados mecanismos de controle

e responsabilizacdo horizontais — accountability horizontal, sdo compostos pelo controle
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parlamentar e pelos controles administrativos classicos de cumprimentos de normas e
principios da administragdo publica, exercidos por 6rgaos publicos com competéncia para o
exercicio dessa funcdo — Poder Judiciério, Procuradorias de Justica (Ministério Publico),
Tribunais de Contas e Orgdos de Controles Internos. O controle social, sobre o qual
dedicaremos o topico seguinte, diz respeito a atuacdo dos cidaddos, individualmente ou por
meio de organizagcdes da sociedade civil, por ocasido da formulacéo e no acompanhamento da
execucdo das politicas publicas, a chamada accountability vertical (O’ DONNELL, 1998).

O controle parlamentar sobre as agdes administrativas € inerente a divisdo de poderes,
ou sgja, tem relagdo direta com o consagrado sistema de freios e contrapesos do regime
democrético. Nessa estrutura de divisdo de poderes o Poder Legidativo tem, basicamente, as
funcdes de elaborar as leis e controlar a gestdo governamental. As constituicoes estabelecem
as atribuicdes de controle. No caso do Brasil, dois dispositivos da Constituicdo Federal sdo
taxativos quanto a isso: o artigo 70 diz que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administracdo direta e indireta, sera
exercida pelo Congresso Naciona e o artigo 166 estabelece que deve haver uma comisséo
permanente no legislativo, com a funcdo de operacionalizar essa atribui¢cdo de controlar as
acOes administrativas do governo (BRASIL — CF).

Deve ser registrada aqui a importancia dos partidos politicos na fiscalizagdo, em
especial dos partidos de oposicdo, ja que uma oposicdo fraca pode facilitar conluios entre os
parlamentares envolvidos mais diretamente com a fiscalizagdo do governo e as instancias da
burocracia. Além disso, deve ser registrada também, a possibilidade da pressdo sobre
parlamentares ou sobre os partidos, de grupos de interesse que possam influenciar decisdes
gue ndo sgiam no melhor interesse publico (GROISMAN e LERNER, 2006, p. 126;
SCHATTSCHNEIDER, 61, p. 58). Um outro problema que fragiliza o controle legislativo € o
caso de paises nos quais ha uma grande concentracdo de poder no Executivo, em especial
quanto ao poder normativo, que no caso brasileiro se materializa pelas conhecidas Medidas
Provisorias, atos pelos 0s quais 0 Executivo baixa normas com forca de lei. Esta caracteristica
Se aproxima de um novo tipo de democracia definida por O’ Donnell (1994) como democracia
delegativa, sistema democrético no qual o maior poder € delegado ao Presidente e, embora
seja considerado regime democrético enquadrado nas caracteristicas definidas por Robert
Dahl para as novas poliarquias, 0s controles institucionais (accountability horizontal) séo
extremamente fracos ou inexistentes nas democracias delegativas (O’ DONNELL, 1994, p.
61).
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Os Tribunais de Contas, 0rgaos técnicos, autbnomos e independentes, tém como
competéncia executar o controle externo da administragdo publica, exercendo a funcédo
fiscalizadora das acdes governamentais sob 0s aspectos de natureza financeira, e do ponto de
vista da observancia dos principios da administraco publica, em especial os principios da
legalidade, legitimidade e economicidade (MILESKI, 2003, p. 254). Os Tribunais de Contas
atuam sob o prisma do controle formal-legal e de regularidade contabil e financeira, tendo por
base os planos aprovados nas casas legidativas, e as hormas que regem a administracéo
publica (GROISMAN e LERNER, 2006, p. 126). Além disso, sob as normas brasileiras, os
governos prestam contas e sdo julgados pelo que fizeram e ndo s&o cobrados nem penalizados
pelo que deixaram de fazer, em razdo dos planos orcament&rios serem meramente
autorizativos, isto €, a Lel Orcamentaria aprovada autoriza o governo a realizar os planos, e
somente agueles, mas ndo impde a realizagdo de tudo. Assm, as prioridades e
discricionariedades para decidir entre o que fazer e o que néo fazer fica totalmente a cargo do
gestor, sem possibilidade de sangdo administrativa pelos controles institucionais, salvo raras
exceces, pelo que deixaram de fazer. Isto ndo ocorre no caso dos controles sociais, que
podem exercer a accountability vertical permanente, atuando também sobre as escolhas
politicas de prioridades na execucdo orcamentaria.

O Ministério Publico é um 6rgéo de extrema importancia e atuacdo no controle da
administracdo publica, embora pouco citado como tal pelaliteratura cientifica, tendo ganhado
essa condicdo de vanguarda a partir das atribuic¢des conferidas pela atual constituicéo, entre
elas e em especial, as atribuicbes de zelar pelo respeito dos poderes publicos em relacdo aos
direitos sociais, promover a protecdo do patriménio publico e outros interesses difusos e
coletivos, conforme previsto no artigo 129 da Constituicdo Federal (SIRAQUE, 2005, p. 98).

S80 definidos como controles internos 0os mecanismos ingtituidos pelos proprios
gestores publicos, também referidos como autocontroles ou autotutela. No Brasil, embora
previsto constitucionalmente desde a Carta Magna de 1967, sO recentemente, com as
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL - LRF, 2000) que estabeleceu
diversas atribuicdes objetivas ao controle interno, este passou a ser ingtituido em todas as
esferas de governo, em especial nos municipios. Os Tribunais de Contas passaram a exigir a
presenca do controle interno como condi¢do para aprovagao das contas da gestéo fiscal. As
principais atribuicdes dos 6rgdos de controles internos sdo avaliar 0 cumprimento das metas
orcamentérias, fiscalizar a observancia dos principios e normas da administracdo publica, em
especial o principio da legalidade, avaliar a eficiéncia e eficicia da gestdo quanto aos
resultados produzidos e apoiar os 6rgaos de controles externos (MILESKI, 2003, p. 159). Ha



que se registrar, ainda, a classificacdo defendida por Bovens (2007) quanto ao processo dos
controles internos, que denomina de accountability diagonal, uma forma intermediaria ou
administrativa, pela qual os controladores ndo teriam forca, independéncia e autoridade
suficientes para obrigar os controlados, uma vez que se trata de um processo de
“accountability & sombra da hierarquia’ (BOVENS, 2007, p. 460).

O controle socia sobre a gest&o publica € um direito/dever dos cidaddos, que provém
da revolucdo democratica do seculo XVIII. A frase de Rousseau na introducéo do Livro | de
sua obra mais conhecida— O Contrato Social —€é um sinal para 0 que estaria por vir em termos
de regimes politicos, possibilidades de participacdo e inversdo da l6gica da soberania do
Estado sobre 0 povo para a soberania da sociedade: “apesar de ser fraca a influéncia de minha
voz nas matérias politicas, o direito de nelas votar impde-me o dever de as aprender.”
(ROUSSEAU, 2001, p. 23). No mesmo século, a Assembleia Nacional Francesa, logo apos a
revolucdo historica que levaria a0 mundo os ideais de liberdade, igualdade e fraternidade
entre os seres humanos, aprova a Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, onde
consta que a sociedade tem o dever de pedir contas a todo funcionario publico de sua
administragdo. Mas, apesar dessa mudanca de l6gica de forma explicita sobre quem presta
contas a quem, a possibilidade de controle socia efetivo ainda percorreu um longo caminho e
somente comegou a se consolidar no século XX (GROISMAN e LERNER, 2006, p. 77).

Segundo O’Donnell (1998, p. 28) controle socia da administracdo publica, ou
accountability vertical, € o controle exercido pelos cidaddos na forma de reivindicagdes ou
contestacdes dos atos das autoridades publicas, de formalivre e direta, individua mente ou por
meio de organizagbes. Assim, 0 conceito de controle social esta intimamente relacionado ao
conceito de participacéo, de maturidade politica e de colaboragcdo entre governo e sociedade
na busca de solugdes para os conflitos do processo social, tendo como norte o bem comum e o
combate ainjusticasocial (SRECK e ADAMS, 2006, p, 105).

Bovens (2007, p. 463) aborda o controle social como a perspectiva democrética da
accountability, que denomina de popular control referindo como condi¢do essencial para o
refor¢co do processo democrético e suas estruturas, utilizando também o modelo “principal-
agent”, enfoque abordado em artigo especifico por Prezewoski (2001), para descrever as
relacdes da sociedade com o governo e a soberania dagquela sobre este.

Segundo Grau (2006) sdo as seguintes as condicdes minimas para habilitar a cidadania

para o exercicio do controle social:

Poder de veto por meio de revogacdo de mandato e destituicdo de autoridades; os
recursos administrativos; as acdes de cidadania em defesa de interesses publicos,
expressas em recursos judiciais que, paralelamente, possam obrigar as instancias
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judiciais a ativar seus proprios mecanismos de controle; e as audiéncias publicas e
exposicdo publica dos projetos de decisdo. [...] reconhecimento juridico do direito a
informacdo sobre os atos administrativos e suas razdes, expressa em dois recursos: a
exigéncia da prestacdo de contas;, e, certamente, o direito de livre acesso dos
cidaddos ainformacao publica. (GRAU, 2006, p. 313).

Neste contexto, € de fundamental importéancia a atuacéo efetiva dos controles no ciclo
da gestdo publica, tanto 0 controle social para exigir que 0 governo cumpra suas promessas e
atenda as preferéncias dos eleitores, como o0s controles institucionais para garantir a
conformidade com as normas e combater a corrup¢éo. Conforme Fernandes (2001, p. 83), 0
efeito das leis sobre a sociedade ocorrerd na razéo direta da efetividade da atuagdo dos

controles.

3.4 POSSIBILIDADES PARA O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL NO BRASIL

A par de todas as consideractes teoricas precedentes sobre as formas de participacdo
nos governos democraticos, passam-se a analisar as chances que tem a sociedade civil
brasileira de exercer o controle social a luz dos requisitos expostos, sob os angulos de trés
ambientes fundamentais — politico, normativo e informacional — os quais, conferindo
condicdes favoraveis poderdo produzir resultados que, num circulo virtuoso, realimente o
despertar da cidadania para a participaco.

Primeiramente, quanto a0 ambiente politico, € condicdo para a ocorréncia da
participacdo popular na gestdo publica, um regime democratizado, ou uma “poliarquia’,
termo cunhado por Robert Dahl, como ja mencionado, entendido como “regimes
substancialmente popularizados e liberalizados, isto &, fortemente inclusivos e amplamente
abertos a contestacdo publica.” (DAHL, 1997, p. 31).

Visto por outro angulo, O’ Donnell (1998, p. 30) afirma que a interacéo dos cidadaos
individual ou coletivamente organizados em agdes de controle e responsabilizacdo das
autoridades publicas, ou sgja exercitando a accountability vertical, assegura que 0s paises sao
democratizados, ou polidrquicos, no sentido de atenderem aqueles requisitos que configuram
uma poliarquia. No entanto, apenas a possibilidade do exercicio da participacdo ampla dos
cidaddos ndo assegura a eficacia das acdes de controle social. Para que isso aconteca, é
necessario que estejam presentes os outros dois componentes das poliarquias, aém do regime
democrético: o liberalismo, que pressupdem respeito absoluto a esfera privada como direito
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gue ndo pode ser subtraido nem pelo Estado; e o republicanismo, pelo qual as autoridades
publicas tem o dever de sacrificar interesses privados em prol dos interesses publicos, pela
absoluta sujeicao alei e aos principios que norteiam a administracéo.

Para assegurar dimensdo republicana das poliarquias sd0 necessarias instituicdes
fortes, em especia as ingtituicdes responsaveis pela chamada accountability horizontal,
entendida como a estrutura institucional de controle e responsabilizacdo dos gestores
publicos, composta pelas agéncias reguladoras, tribunais de contas, Poder Judiciario, Poder
Legidativo, e outros 6rgdos instituidos e mantidos pelo Estado para fins da gestdo publica.
Sdo indispensavels para a manutencdo do regime, mas precisam ser livres de influéncias e
pressdes, tendo quadros profissionalizados e orcamentos proprios e suficientes para néo
dependerem do Executivo. No entanto, afirma O Donnell (1998, p. 50), para se ter
efetividade nessas questdes “ pouco se pode esperar sem a acéo determinada e persistente dos
atores domésticos — a midia e varias organizagdes de accountability vertical”.

Sobre o tema, Diniz (1998), ressalta que sendo o Poder Executivo refratéario a
controles externos e tendo a alta burocracia estatal excesso de discricionariedade, a falta de
agéncias com autonomia e autoridade suficientes para coibir e aplicar sangbes em casos de
préticas ilegais, e a baixa eficacia dos Orgdos institucionais de controles reforcam-se
mutuamente. 1sso, segundo Diniz (1998, p. 37), “gera um vazio quanto as formas usuais de
supervisdo entre os poderes e de controle social por parte do publico em gera”, e intensificaa
necessidade de controle social .

Assim, quanto as condicdes politicas para o exercicio do controle social, vé-se que o
Brasil atende, uma vez que nossa democracia se enquadra na teoria e na pratica aos requisitos
postos por Dahl para caracterizar uma poliarquia e que temos instituicdes para o exercicio da
accountability horizontal nos moldes preconizados por O’ Donnell e por Diniz.

Em segundo lugar, quanto aos aspectos normativos, trata-se da necessidade da
existéncia de regramentos claros que definam os papeis dos atores no cenario. Um conjunto
de normas, iniciando pela Constituicao, que definam o objeto do contrato entre representantes
e representados, € indispensavel como ferramental para possibilitar a atuacdo dos cidaddos, de
forma individual ou coletiva, no processo de plangjamento, acompanhamento e controle das
acoes do governo.

Invocando novamente ateoria da agéncia e a questéo da accountability, essas rel agdes
trazidas para o contexto politico, produzem dificuldades adicionais em funcdo da
multiplicidade de mandantes e mandatérios. Assim, tornam-se importantes as defini¢des sobre

que acoes e desempenhos gque sdo esperados dos agentes, bem como que tipos de prémios e
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sancOes sa0 previstas aos representantes, ou Sga, que incentivos ou pressdes 0s agentes
percebem sobre si para agirem em nome dos cidaddos (FEARON, 1999, p. 55).

No Brasil, h& dispositivos constitucionais e legais que determinam aos gestores a
realizagdo de audiéncias publicas para ouvir a sociedade sobre a elaboracdo dos or¢amentos,
assim como sobre a publicacdo dos dados referentes a dindmica da gestdo, em periodicidade
até mesmo mensal em certos casos.

A Consgtituicdo Federal, em seu artigo 37, relaciona os principios que devem nortear a
Administracgo Publica, entre eles os principios da legalidade e da publicidade, significando
que para os atos dos gestores publicos terem validade e poderem surtir seus efeitos
regularmente terdo de estar autorizados legamente e serem publicados. Normas infra-
constitucionais regulam a forma dessas publicacdes, as quais em certos casos poderdo ser
realizadas por Orgdos de divulgacdo local (jornais), ou mesmo em publicacOes internas,
dependendo do vulto e da relevancia do ato. De qualquer modo, todos os atos relacionados
com a execucao orcamentaria, demonstrados nos relatorios da LRF, além de publicados em
meios de circulacdo impressa (Diério Oficial) serdo disponibilizados em meio eletrénico, ou
sga, nainternet.

Segundo os artigos 48 e 49 da L el de Responsabilidade Fiscal (BRASIL — LRF, 2000),
a seguir transcritos, qualquer cidadéo tem a possibilidade de acompanhar os atos dos gestores
publicos, como por exemplo, o prefeito de sua cidade e verificar quanto a Prefeitura arrecadou
de recursos em cada bimestre, e onde e como esses recursos foram empregados. Essa mesma

norma estabel ece que o cidaddo deva ser incentivado pelo governo a participar.

Art. 48. S8o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrnicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e 0 Relatério de Gestéo
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Art. 48-A. [...] os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso ainformagdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizacdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
a0 bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do
pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado;

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficaro disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgdo técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e
institui cBes da sociedade.

(BRASIL — LRF, 2000)
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Um outro dispositivo da L RF que n&o pode deixar de ser mencionado € o paragrafo 4°
do artigo 9°, que diz respeito a prestacéo de contas pelo Chefe do Poder Executivo ou por seu
representante, diretamente aos cidaddos, sobre o que foi realizado a cada quatro meses, na
comissdo do Poder Legidativo responsavel pela fiscalizagdo e controle da gestdo publica
municipal:

Art. ... § 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliara 0 cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em
audiéncia publica na comissdo referidano § 1° do art. 166 da Constituicéo ou
equivalente nas Casas L egidativas estaduais e municipais. (BRASIL — LRF, 2000).

Portanto, em termos de normas que possam dar suporte a participagdo ativa do cidadéo
no acompanhamento da gestédo publica, veem-se nesses exemplos que ha dispositivos
poderosos e suficientes.

O terceiro requisito se refere aos meios disponiveis e empregados para 0 acesso as
informagdes. Tém-se hoje condigdes de tecnologia da informagdo e de comunicagdes que ndo
se dispunha ha bem poucos anos. A informética por meio de computadores pessoais
(microcomputadores) se popularizou a partir do fim da década de 90, assim como ocorreu
com as redes de comunicagdes para transmissdo de dados, entre elas, em especial, a internet.
Esses recursos tornaram possivel 0 acesso aos dados de um ente publico para 0 mundo inteiro.
Sem sair do escritério ou da residéncia € possivel acessar, analisar, questionar, criticar e
solicitar esclarecimentos da administragdo publica, sobre atos de gestéo praticados pelos
mandatérios.

Se a LRF, como vimos anteriormente, determina a publicacdo em meio eletrénico dos
relatorios da execugdo orcamentéaria, essas informagdes deverdo estar disponivels, sob pena de
estar havendo desobediénciaalei, passivel de punicoes.

A titulo de confirmac&o sobre a efetiva disponibilizacgo dos dados, pesquisaram-se 0s
sitios na internet de quatro municipios do Estado do Rio Grande do Sul, situados entre os
maiores em termos de populacdo e nivel de desenvolvimento econémico (PIB). Séo eles
Caxias do Sul', Pelotas’, Santa Maria® e Passo Fundo®. Nos quatro municipios consultados os
dados referentes a LRF encontram-se disponivels, embora de forma ndo padronizada, sendo
necessario alguma pesquisa em cada sitio para encontrar o “caminho” para se chegar as

informagoes.

www.caxias.rs.gov.br/contaspublicas - acesso em 30.08.2009.

www.pel otas.com.br/interesse lei_responsabilidade/2008/RREOBIM 022008.pdf - acesso em 30.08.20009.
WwWw.santamaria.rs.gov.br/?secao=contaspublicas — acesso em 30.08.2009;
www.pmpf.rs.gov.br/files/balanco_orcamentario_maio_07.pdf - acesso em 30.08.2009.

AW N P
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O Tribunal de Contas do Estado® também disponibiliza informacdes de todos os
municipios do Estado do Rio Grande do Sul, a partir de uma unica fonte e com a vantagem de
oferecer os dados em diferentes disposicdes. E possivel, por exemplo, obter a demonstracéo
das despesas realizadas em cada 6rgdo municipal (Secretarias), quanto foi gasto em cada
rubrica de despesa (pessoal, material de consumo, obras, publicidade, etc.) e, de forma muito
transparente, quanto foi contratado e ja pago para cada empresa ou pessoa fisica fornecedora
de bens e servicos a Prefeitura municipal. Esses dados podem ser encontrados na Internet, na
paginado Tribuna de Contas do Estado, o qual, a partir datelainicial, oferece opcbes para se
escolher o municipio, ano, bimestre e tipo de relatério que se deseja consultar.

Na mesma linha, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), disponibiliza via internet
uma série de dados sobre a execucgdo orcamentéria da prépria Uni&o®, bem como possui um
servico que informa tanto no portal quando por e-mail, para qualquer cidad&o ou organizacéo
interessada, sobre 0s repasses de recursos para o estado e para cada municipio brasileiro.
Nessa informagdo remetida constam dados como projeto a que se destina (obra, servico ou
aquisicoes de materiais, forma e prazo de aplicacdo, etc.), necessarios e suficientes para o
controle do efetivo emprego do recurso pelo municipio do interessado.

Nos moldes do Portal Transparéncia da Unido, boa parte dos estados brasileiros
também disponibiliza seus dados na internet. O Estado do Rio Grande do Sul inaugurou seu
portal, denominado “Transparéncia RS’’, no més de agosto de 2009, onde constam
informagdes ndo s6 do Poder Executivo, mas dos trés poderes, do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas. Este canal de informagdes chega a mostrar cada pagamento efetuado, de
qualquer valor, paratodos os fornecedores de bens, servicos e executores de obras publicas.

Tem-se, portanto, boa disponibilizacdo dos dados referentes as acbes governamentais e
facilidade de acesso a esses dados, processo que se conhece por transparéncia, e que séo
condicdes paratornar possivel o exercicio do controle social.

Essas breves consideragdes sobre as condi¢des politicas, normativas e informacionais
no Brasil, visando a avaliar as possibilidades da participacdo dos cidaddos em acdes de
controle social sugerem que: 1) as condicles oferecidas pelo regime politico sdo favoraveis,
2) existem normas que exigem dos agentes publicos transparéncia e prestacdes de contas, bem

como asseguram aos cidaddos o direito de controlar a administracdo; e, 3) 0S recursos

> http://portal .tce.rs.gov.br/portal/page/portal/Irf_internet/Rel atoriosdeExecucaoOrcamentaria - acesso em
30.08.2009.

® www.portaltransparencia.gov.br — acesso em 30.08.2009

" www.transparencia.rs.gov.br — acesso em 30.08.2009;
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tecnologicos oferecem condigbes para que as informagdes estgjam acessivels a todos os
cidadaos.

Resta, pois, analisar-se como ocorre a participacdo nas agoes de controles social e em
gue medida os governos dos municipios pesquisados estdo facilitando ou dificultando essa

participacdo. Esta andlise serd realizada no capitulo seguinte, tendo por base as pesguisas de
campo.
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4 A PRATICA DO CONTROLE SOCIAL EM PORTO ALEGRE E SAO LEOPOLDO

4.1 INTRODUCAO

Os segmentos objeto desta pesguisa abrangeram um largo espectro da composicéo da
sociedade, que vai desde a associagdo de moradores, em tese composta pel 0s maiores usuarios
das politicas sociais, até as associacfes comerciais e industriais, compostas pelo segmento dos
maiores contribuintes tributarios. Foram entrevistados, ainda, representantes da sociedade
civil nos conselhos de politicas publicas, dirigentes de entidades assistenciais, gestores
publicos e autoridades componentes de 6rgaos institucionais de controle.

No Poder Executivo foram entrevistados o responsavel pelas prestacbes de contas
quadrimestrais previstas na Lel de Responsabilidade Fiscal, e um membro da Coordenagdo do
OP, com o objetivo de levantar aforma pela qual o governo realiza as prestacdes de contas, a
forma de divulgagdo das informagbes sobre a gestdo e como incentiva a comunidade para
participar.

No Poder Legidativo, o presidente da Comissdo Permanente onde ocorrem por forca
de lei (LRF, 2000, art. 99) as audiéncias publicas quadrimestrais de prestacfes de contas do
executivo, visando a obter a percepcdo do Legislativo sobre as prestagcbes de contas do
Executivo; aforma de divulgacéo e incentivo a comunidade para participar e como ocorre a
presenca e participacdo da comunidade nas mencionadas audiéncias publicas.

No Ministério Publico Estadual (MP), importante érgdo de controle jurisdicional, e no
Tribunal de Contas do Estado (TCE), 6rgdo institucional de controle, foram entrevistados
membros com experiéncias de ex-presidentes dos referidos Orgdos, visando a obter a
percepcao dos entrevistados sobre a importancia e possibilidade da atuacdo do controle social;
se percebem ocorréncias de acOes de controle social; se ha canais que possibilitem
articulagdes com a sociedade visando a receber informagdes, denuincias, e outras formas de
manifestacbes contra atos de autoridades publicas.

Num segmento considerado pela literatura como “controle social hibrido”, os
conselhos de politicas publicas, definidos no item 2.5 desta dissertagdo, foram entrevistados
0s presidentes ou representantes dos conselhos municipais de salde, educacéo e assisténcia
social. O objetivo de pesquisar esse segmento foi avaliar a forma de atuagdo, possibilidades

do exercicio do controle, influéncias e eventuais pressdes do governo e dificuldades
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enfrentadas. Os conselhos selecionados representam os principais conselhos de politicas
publicas, considerando-se que representaram areas sensiveis de politicas publicas, que sdo de
instituicdo obrigatéria para habilitar os governos municipais a participarem dos respectivos
Sistemas Integrados com o Governo Federal, e que estéo organizados no maior nimero de
municipios, conforme Avritzer (2006, p.39).

Com relagéo as organizacOes da sociedade civil, procurou-se abranger trés camadas
distintas, selecionando entidades instituidas pelo setor empresarial (associagdo comercia e
representacOes de jovens empresarios), entidades assistenciais (Rotary e APAE), bem como
entidades compostas predominantemente por usuarios preferenciais das politicas publicas
(associacOes de moradores ou similares). Com relagdo a estas, 0 objetivo foi verificar como
atuam em relacdo as politicas publicas, se desenvolvem e como desenvolvem acles de
acompanhamento e controle da gestdo, se percebem disposicdo do governo em divulgar
informagdes sobre a gestdo e incentivar a sociedade a participar na formulagdo e
acompanhamento das politicas publicas.

O resultado do trabalho de campo decorrente da analise das manifestacbes dos
entrevistados esta estruturado em trés temas bésicos, seguindo as questdes objeto da pesguisa
e nessa ordem serdo expostos. item 4.2 — prestacfes de contas, transparéncia e incentivo a
participacéo; 4.3 — acoes de controle social; e 4.4 — dificuldades para o exercicio do controle

social. Segue, ainda, um item final sobre as contribuicdes adicionais da pesquisa de campo.

4.2 PRESTACOES DE CONTAS, TRANSPARENCIA E INCENTIVO A PARTICIPACAO

Governo

Nas manifestacdes dos componentes do Poder Executivo, em ambos 0s municipios é
mencionado com bastante énfase, o Orgcamento Participativo como instrumento de
formulagdo, de incentivo a participacdo e de prestacdo de contas. Com relacéo as prestacdes
de contas da gestdo fiscal, que engloba toda a execugdo or¢camentaria municipal, ambos 0s
municipios tém se limitado a cumprir os regramentos da LRF, ficando a cargo da Camara
Municipal adivulgagdo e o processo das audiéncias publicas. Pelo que se apurou e sera objeto
de comentario no tema 2, tanto em Porto Alegre quanto em S&o Leopoldo, essas audiéncias

publicas tém sido um fracasso em termos de participacéo da sociedade. Registre-se, ainda,
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gue ambos os municipios divulgam dados da gestdo por meio da internet, sendo que o
Municipio de Porto Alegre inaugurou recentemente um portal de gestdo onde constam mais
de trezentas agdes do plangjamento estratégico municipal, entre elas as formuladas via sistema

do OP, que podem ser acompanhadas por qual quer cidadao®.

Como todas as demandas da populagdo sdo canalizadas a0 poder executivo via
Orcamento Participativo, também através desse mesmo instrumento 0 governo presta
contas daquilo que €ele realiza; [...]basicamente o que se apresenta nessas audiéncias
publicas realizadas na cdmara municipal a cada 4 meses sd0 0s relatérios de gestdo
fisca exigidos pela lei de responsabilidade fiscal, entdo ndo é feita uma outra
prestacdo de contas especificas, mas sim usados os mesmos relatérios da lei pra se
fazer essa prestacdo de contas. (Membro do Poder Executivo de Porto Alegre).

N6s publicamos conforme o Tribunal pede, vai pro jorna. [...] O nosso jornal aqui
gue a gente usa, a gente publica no Jornal Vale dos Sinos; vai o relatério de gestéo, o
relatério resumido da gestdo e sempre até o final do més seguinte do encerramento do
guadrimestre. Quadrimestralmente sdo publicados na internet também os mesmos
relatorios e também no mural da Prefeitura. (Membro do executivo municipal de Sao
Leopoldo).

A percepcdo dos Vereadores integrantes das Comissdes de Finangas das respectivas
Camaras Municipais, com relacdo aos motivos da baixa participacdo, é de que se deve ao
desinteresse pelos assuntos de governo, pelo formato apenas financeiro sem demonstrar 0s
comparativos fisicos do que se previa e se executou ou deixou de executar e, ainda, conforme
o Vereador de S0 Leopoldo, em face da prestacdo de contas também se dar por meio da
estrutura do OP. O representante da Camara de Porto Alegre reconhece que ha falhas na
divulgacdo das audiéncia publicas.

Ha deficiéncia bastante clara na divulgagdo. A gente se restringe mais ou menos a
alguns organismos que nos temos dli. 1sso € uma falha mas que devagarinho €la vai
ser superada. Ela [a divulgacdo] tem deficiéncia no executivo, ela tem deficiéncia no
legidativo e tem deficiéncia no receptor. [..] a nossa prestacdo de contas
guadrimestral € um avanco interessante e aos poucos vai sendo dirigido aos nimeros
financeiros mas também fisicos e ai vai dar uma significativa, vamos dizer assim,
sensibilizagdo maior no nosso cidaddo e eu acredito que vai haver maior participacéo.
(Vereador membro da Comissdo de Financas da Camara de Porto Alegre).

Para dar oportunidade para as pessoas que vierem, a gente mudou o horario, a gente
fez, se ndo me engano era 11h, e a gente mudou o horario, fizemos as 18h30min. E
novamente foi negativo. E que a propria cultura do nosso povo, ele ndo tem aquela
cultura de fiscalizar, ndo s fiscalizar, de participar, ele ndo participa nem na hora de
elaborar, muito menos na hora de fiscalizar, isso ai se deve muito ao descrédito da
populagdo com relacdo a atuacdo politica. (Membro da Comissdo de Finangas da
Camara de S3o L eopoldo).

8 http://www2.portoal egre.rs.gov.br/portal degestao/ : acesso em 21.02.2010



Conselhos de Paliticas Publicas

Com relacdo aos conselhos de politicas publicas, ja mencionados como executores de
uma forma hibrida de controle social, tendo em vista que ha influéncia forte de representantes
do governo em sua composiGao, MesSMO gue essa CoMpOosi¢ao teoricamente sgja paritaria, ha
algumas formas pelas quais os interesses do governo podem, dependendo das circunstancias,
prevalecerem nas pautas e nas deliberagdes, como se observara na sequéncia e, em especial,
quando abordado o Tema 3, adiante.

Foram entrevistados nos dois municipios membros da coordenacéo dos conselhos de
assisténcia social, educacdo e salde. HA que se ressaltar que os conselhos municipais de
educacdo ficaram esvaziados em suas fungdes de controle sobre a execugdo orcamentaria, em
razdo da existéncia do FUNDEB, em cuja administracdo participam representantes dos
respectivos Conselhos de Educacdo. Assim, o Conselho de Educacdo, em ambos os
municipios, ndo se envolve com as questdes orcamentérias, tanto na formulagdo quanto
durante a execugéo e aplicagdo dos recursos financeiros municipais. Deduz-se de pronto que o
fato de que em ambos os municipios os CMES néo registrarem nenhuma dificuldade nas suas
relacdes com os governos, se deve ao fato de ndo atuarem na fiscalizacdo do emprego e das
prioridades da execucdo do orgamento, o que, em face da limitagdo de recursos, sempre gera
conflitos. Por outro lado, dos demais, apenas o Conselho Municipa de Assisténcia Social de
Sé0 Leopoldo ndo registrou dificuldade nas relagbes com o governo municipal, devendo
registrar-se que neste conselho, 0 CMAS - S80 Leopoldo, ndo foi possivel entrevistar o
dirigente méximo, representante da sociedade, por mais que se tenha tentado nos contatos
mantidos com a Secretaria de Assisténcia Social, em face de gque, justamente no momento da
solicitagéo de audiéncia, estava expirando o mandato do entéo presidente. Tentamos contatos
com a referida pessoa por e-mail e por interlocutores no seu local de trabalho, sem sucesso.
Assim, entrevistou-se 0 Vice-Presidente, que é agente politico, dirigente da Secretaria da
Assisténcia Social e representante do governo municipal no CMAS, portanto ndo podendo
falar como legitimo representante da sociedade, embora muito proveitosa a entrevista e suas
informagdes a respeito do funcionamento do Conselho.

O Conselho de Assisténcia Social de Porto Alegre tem as mesmas queixas dos
Conselhos de Salde quanto a participagéo na formulacéo das politicas das respectivas areas,
em especial e objetivamente com relacdo a elaboracdo dos orcamentos. Referem que os
governos ndo cumprem a obrigacdo legal de fazer tramitar nos conselhos os projetos de leis

orcamenté&rias e, igualmente, quanto as prestacbes de contas dos empregos de recursos
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orcamentarios. Por consequéncia ndo percebem nenhum incentivo por parte dos governos a
participacdo dos préprios conselhos, quanto menos em relacdo as organizagdes da sociedade
civil.

Os conselhos de salde sdo o grande foco de conflito com o governo nos dois
municipios. Ambos afirmam que 0s governos nd cumpre as normas que determinam
submeter aos conselhos os planos orcament&rios e que néo realizam regularmente as
prestacOes de contas da area de salde. Quanto a obrigacdo do governo de incentivar a
participacdo, pelas afirmacfes conclui-se que os conselhos percebem o contrario, além de néo
incentivar, os governos dificultam as agGes de controle social. Adiantando aqui um ponto que
sera tratado no Tema 3, referente as dificuldades para o exercicio do controle social, a
capacitacdo dos conselheiros € condicdo essencial para o bom desempenho das fungdes. O
CMS de Porto Alegre tem tido, nos Ultimos anos, possibilidade de desenvolver acdes de
capacitacao, mas com relacéo ao CM S de S&o Leopoldo isto ndo vem ocorrendo, por falta de
recursos. Entendem os dirigentes que o governo ndo disponibiliza recursos para capacitacéo
justamente para que os conselheiros ndo adquiram capacidade técnica para exercer a
fiscalizagdo. Efetivamente os dirigentes do CM S de S&o L eopoldo necessitam de capacitacao,
pois a afirmacdo de que ndo tém ciéncia de que as prestagOes de contas da LRF estejam

ocorrendo demonstra gue desconhecem este instrumento béasico de controle do governo.

O PPA néo passa aqui, € uma discussdo que nds temos muito forte em cima disso.
[...]Existe uma dificuldade muito grande [sobre prestacbes de contas], primeiro
porque eles ndo cumprem, € trimestral o que eles deveriam estar apresentando pra nés
e ndo cumpriram, esse ano aqui eles cumpriram, eles mandaram, na realidade eles
mandaram alguma coisa que é pro Tribuna de Contas, eles tiveram que fazer pro
Tribunal de Contas dai mandaram pra nés, ndo € a prestagdo de contas que nos
gueriamos. (Membro da coordenacdo do CMAS — Porto Alegre)

O conselho municipa de satde ndo acompanhou a discussao, e a propria secretaria da
salde ndo tem conhecimento do PPA. O PPA foi feito la no centro de governo na
secretaria de gest8o, qualquer lugar menos agui dentro. O que o prefeito fez, ordenou
gue se retomasse a discussdo do PPA j& agui na secretaria. (Membro da coordenagéo
do CMS - Porto Alegre);

O plano municipal de salide e a PPl [programagdo pactuada e integrada] deveriam ter
sido montados junto com o conselho. Isso ndo acontece. N&o passa pelo conselho.
Nunca foi apresentado ao conselho que eu me lembre. Nem foi dada satisfacéo.
Quando nds vimos o Plano j& estava na Camara. (Membro da coordenacdo do CMS -
S&o Leopoldo).

Sociedade Civil

No segmento sociedade civil, foram entrevistadas liderancas de trés extratos bem

delineados, representando entidades cujos objetivos estatutarios se  direcionam
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prioritariamente: 1) aos interesses empresariais, 2) as causas sociais;, e, 3) a defesa dos
interesses dos usuarios das politicas publicas. Participaram da pesquisa representando cada
segmento, respectivamente: 1) Associacdo Comercial de Porto Alegre (ACPA); Associacao
Comercial, Industrial e de Servicos (ACIS), de Sdo Leopoldo; Associagdo de Jovens
Empresérios de Porto Alegre (AJEPOA); Vice-Presidéncia de Jovens Empresarios da ACIS,
de S&o Leopoldo; 2) Associagao de Pais e Amigos de Excepcionais (APAE), de Porto Alegre;
APAE de Séo Leopoldo; Rotary Club Porto Alegre — Independéncia; Rotary Club de S&o
Leopoldo; 3) Uni&o das AssociagOes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA); e Conselho de
Desenvolvimento da Cidade (CDC), de S&o Leopoldo.

Os componentes das entidades empresariais entrevistados teceram consideracOes
relativamente homogéneas. Nao veem interesse dos governos dos respectivos municipios em
promoverem amplas prestacoes de contas e, tado pouco de disponibilizarem detalhadamente as
informagdes sobre os atos de gestdo (transparéncia). Igualmente ndo percebem nenhuma
iniciativa do governo para incentivar a participacéo dos cidadéos no controle social, e quando
ha divulgacdes, sdo percebidas, segundo afirma o representante do jovens empresarios de Sao

L eopoldo, como propaganda do governo.

O discurso néo é diferente dos demais em outros municipios né, had uma falacéo em
cima disso né, mas atos reamente, agdes que promovam a levar o conhecimento a
sociedade de uma maneira geral, ele é muito pequeno. I1sso se percebe muito. Os
discursos sdo muito euféricos mas as agcdes sdo muito mediocres. (Membro a Direcéo
da ACIS — S&o Leopoldo).

A minha leitura é bem dirigida a jornal e televiso, tele jornal, etc., eu nunca vi nada
[publicidade do governo] nesse sentido. O que a gente sabe é que existe um
orcamento anual, enfim, e mesmo assm n&o sei bem como é a estrutura, como é
montada e a época. Entdo quanto menos vai existir o interesse em divulgar, desde o
plangamento até a apresentacdo dos resultados né. [...] Se existisse um interesse
efetivo o poder publico tem que garantir com que pelo menos as informagdes
cheguem até os interessados, e isso ndo aconteceu. (Representante dos Jovens
Empresérios — Sao Leopoldo)

Os entrevistados componentes das direcOes das entidades assistenciais, APAE e
Rotary, relatam que desconhecem reunifes de prestacOes de contas promovidas pelos
governos municipais. Quanto a acdes de incentivo a participacéo e a disponibilizacdo dos
dados, apenas a APAE de Porto Alegre se manifesta no sentido de que o governo promove a
participagdo, enquanto a APAE de S&0 Leopoldo, assm como o Rotary de ambos os
municipios entendem que 0s governos ndo tem interesse em que os cidaddos acompanhem as
contas governamentais. Adicionalmente, o representante do Rotary em Porto Alegre entende

ser muito dificil a participagdo no controle do governo, tendo em conta que até mesmo 0s
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orgéos ingtitucionais de controle (Tribunais de Contas, Ministério Publico e Policia Federal)
com poderes paraisto, tém dificul dades.

Dentre as entidades do segmento sociedade civil abordadas na pesquisa, as que
parecem intercederem de forma mais direta no acompanhamento das politicas publicas sao
aquelas que representam o que classificamos como usuarios dos servicos publicos, no sentido
de gque entre os objetivos dessas organizagdes predominam a realizacéo de acbes, movimentos
e pleitos para a obtencdo de servicos publicos, beneficiando diretamente os participantes,
como por exemplo, calcamento de ruas, canaizacdo de &gua e esgotos, habitacdo popular,
entre outras demandas. Essas entidades, em ambos 0s municipios, declaram que participam de
reunides periodicas de prestagbes de contas, destacando o OP ndo s como instrumento de
incentivo a participacéo, como para o controle social do governo. Com relacéo a disposicao
do governo em promover a participacdo, a percepcdo da UAMPA ¢é no sentido de que ha
setores do Governo que ndo desejam essa abertura porque preferem ndo estar ao alcance de

questionamentos pel os cidaddos.

Existe parte do governo com esse interesse [de promover a participagdo], existe parte
do governo que ndo tem esse interesse, alguns secretérios, porque eu acho que o
governo ele é assim, tem a cabega e depois sdo 0s bragos. Alguns secretérios ndo
veem com bons olhos a participacéo popular, eles ndo gostam da cobranca, eles ndo
gostam de ser colocados em cheque. (Membro da Direcdo da UAMPA — Porto
Alegre).

4.3 ACOES DE CONTROLE SOCIAL

Governo

A percepcdo de membros dos governos municipais (executivos) de ambos 0s
municipios € de que a sociedade participa muito pouco, muito aquém do que poderia
participar. Reportam que onde mais se percebe a atuagcdo da sociedade interagindo com o
poder publico é por meio das reunides do OP. Neste caso, ha um ponto digno de registro, que
refere situacBes opostas nos dois municipios: trata-se do comportamento da classe média. Em
Porto Alegre foi mencionado como um desafio a ser vencido trazer de volta as reunifes do OP
a classe média, que chegou a ter participacdo importante nas reunides teméticas - que buscam

solugbes gerais e estruturais, diferentes das reunides regionais que tratam de interesses
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particulares em termos geogréficos — e deixou de participar. Enquanto isso, em Séo Leopoldo
0 Coordenador do OP registra que a classe média, ou nas exatas palavras “classe
empresarial”, esta comegando a participar, salientando o entrevistado que se trata de uma
participacdo visando ainteresses gerais do municipio e ndo de forma corporativa.

Os membros das Camaras Municipais dos dois municipios reportam igual mente como
baixa a participagdo. Cabe aqui registrar que o dado histérico oficia sobre o niumero de
participantes nas audiéncias publicas ocorridas nas Comissdes de Financas da Camara de
Vereadores, seria um importante documento para avaliagdo da participacéo da sociedade.
Com relacdo a Camara Municipal de Porto Alegre, as listas de presencas estavam preservadas
e foram tempestivamente disponibilizadas. No entanto, na Camara Municipal de S&o
Leopoldo, malgrado todo o esforco a seguir descrito ndo houve éxito na obtencdo.
Primeiramente fez-se um pedido verbal ao Gabinete do Presidente da Comisséo de Finangas,
em junho de 2009; posteriormente um pedido por mensagem eletronica (e-mail), datado de 17
de julho de 2009; a seguir, por recomendacdo do entdo Presidente da Comissdo de Finangas,
emitiu-se um oficio enderecado a Presidéncia da Camara Municipal, formalizando o pedido
de cépia dos documentos, oficio esse entregue em méaos ao Diretor-Geral, no dia 29 de
outubro de 2009. Em 14 de janeiro do corrente ano de 2010, apds contato com o atual Diretor-
Geral da Cémara e por sua orientagdo, emitiu-se um novo oficio ao atual presidente, o qual
igualmente ndo foi atendido. Assim, restou prejudicada a andlise se de fato ocorreram as
audiéncias publicas de prestacdes de contas na Camara Municipal de S&o Leopoldo e qual o
numero de participantes em cada sessdo. O Presidente da Comisséo de Finangas informa que
no ano de 2009, periodo de sua gestdo, ocorreram as audiéncias publicas, ressaltando que
participaram entidades que compdem o Férum dos Consel hos Profissionais, juntamente com a
ACIS e CDL. Estainformacéo foi confirmada na pesquisajunto a ACIS.

Apresenta-se a seguir a tabulacdo referente ao nimero de participantes das audiéncias
publicas em estudo, ocorridas na Camara Municipal de Porto Alegre no periodo de 2003 a
2008, tendo por base as listas de presencas fornecidas pela Comissdo de Financas e
Orcamento (CEFOR). Ressalte-se que as audiéncias do primeiro e terceiro quadrimestres de
2008, com dezenove e vinte e cinco participantes respectivamente, tiveram a presenca de
alunos do curso de economia da PUCRS, interessados no tema, conduzidos por uma

Professora.
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PARTICIPANTES NAS AUDIENCIAS DA LRF - PORTO ALEGRE
Quadrim. / Ano 2003| 2004 2005| 2006| 2007 2008
1° quadrimestre 0 0 0 6 1 19
2° quadrimestre 0 0 0 0 5 4
3° quadrimestre 0 2 0 1 1 25

Quadro 2 — Audiéncias Piblicas da LRF - Porto Alegre
Fonte: CEFOR - Camara Municipal de Porto Alegre

Na visdo do vereador entrevistado, membro da CEFOR da Camara Municipal de Porto
Alegre, a baixa participacéo nas audiéncias publicas de prestagdes de contas se da pelas
seguintes razdes:. acomodacdo da sociedade, em especial da classe média que “prefere ficar
em casa assistindo novela na televisao”; falta de percepcdo da importancia dos orgcamentos
publicos; falta de atratividade nas reunides de prestacdes de contas que somente apresentam a
parte financeira e ndo demonstram a realizacoes fisicas. Ressalta, ainda, o vereador, que nas
prestagdes de contas do OP, realizadas naguele forum por meio de reunides por regides e
reunides temdéticas, ocorre 0 contrario, acompanham-se as realizagdes fisicas sem a
preocupacao de se verificar e avaliar a razoabilidade do custo de execucdo dos projetos. “ Se a
obra do calcamento da tua rua custou 10 e a do teu vizinho custou 100 os dois ficam felizes

porque aobrafoi feita, ndo interessa como”.

A sociedade mais periférica se mobiliza bastante porque s6 assm conquista. A
histéria dos povos foi direcionada nesse tema, a mobilizaco dessas classes € que
trouxe melhorias, conquistas minimas mas trouxe. E a classe média é uma classe
acomodada que paga toda a conta e que néo participa de nada, eles preferem ficar em
casa de pantufa assistindo “Pai Herdi” ou qualquer outra novelinha horrorosa que
passa por ai. Eu ndo vejo alguém mais abastado participar desses encontros, reunides,
associages, ndo participa. (Depoimento de vereador membro da CEFOR - Cémara
Municipal de Porto Alegre).

Consalhos de Paliticas Publicas

Dos seis conselhos pesquisados, 0 Unico que registrou participagdo ativa no controle
da execucdo das politicas publicas do respectivo municipio, sob os aspectos de execucédo
fisica, bem como no que se refere a0 adequado emprego dos recursos financeiros, foi 0
Conselho Municipal de Salde de Porto Alegre. Relatam-se grandes embates entre o CMS e a
administragdo da Secretaria da Salde Municipal em relagdo a todo o ciclo das politicas de
salide do Municipio de Porto Alegre, desde a formulacdo das politicas até casos de contratos
firmados irregularmente, sem licitacdo, resultando muitas vezes em denincias do CMS ao
Tribunal de Contas e ao Ministério Publico. Registre-se que este Conselho é o Unico entre 0s

abordados que promove regularmente capacitacéo de seus membros, 0 que ndo ocorre com oS
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demais. O CMS de S&o Leopoldo declara haver embates com o governo, mas por falta de
meios e capacitacdo de seus membros fazem muito pouco em termos de controle da execucéao
das politicas publicas. Nesta mesma situacéo de falta de meios e capacitacéo esta o CMAS de
Porto Alegre. Jao Conselho de Assisténcia Social de Sdo Leopoldo ndo reporta dificuldades
e ressalta que a énfase da atuacdo se da por ocasido da elaboragdo do or¢camento, visando a
garantir recursos para a area da assisténcia social.

Quanto aos demais, os conselhos de educacdo de ambos 0s municipios, como ja
registrado anteriormente, ndo se ocupam dos aspectos orgamentarios porque entendem que é
atribuicéo do FUNDEB.

Questionados sobre instrumentos a disposicdo dos conselhos para obter resultados
efetivos de suas aces, em casos de impasses nas relagdes destes com 0 governo, a resposta,
de forma geral, foi no sentido de que buscam a intermediacdo do MP e do TCE, sendo o
CMS de Porto Alegre, o Conselho que manifestou de forma mais contundente a articulagdo
com o MP de forma quase sistemética, tendo em vista os recorrentes problemas com que se

depara frente a Administracéo da Secretaria da Saide do Municipio de Porto Alegre.

Temos [recorrido aos Orgdos institucionais de control€], quase que diariamente,
porgue como as coisas ndo andam aqui, a gente cobra, fiscaliza, denuncia e nada
acontece, entdo a gente vai para o Ministério Pablico. O Ministério publico faz
negociacdo, negociacdo, negociacdo até a exaustdo. Se ndo da certo, acdo civil
publica. As vezes perde, as vezes ganha. (Membro da direcdo do CMS — Porto
Alegre).

Sociedade Civil

Percebe-se que estdo numa fase incipiente as incursdes das organizagfes pesquisadas
junto aos respectivos governos municipais para cobrar informagdes ou interferir nas politicas
publicas locais. Em Porto Alegre a ACPA se limita a convidar, eventualmente, autoridades
publicas para pronunciamentos sobre temas especificos em reunifes-almoco da entidade,
declarando que outras formas de acompanhamento das acOes governamentais ndo Sao
pautadas na entidade porgue este tema ndo esta entre os seus objetivos institucionais. A
AJEPOA esta um pouco mais a frente neste sentido, uma vez que estdo acompanhando as
acOes do Poder Legidativo municipa e ja convidaram alguns vereadores para reunifes que
trataram especificamente sobre contelido e tramitacdo de projetos de lel de interesse da
comunidade. Segundo o membro da AJEPOA entrevistado, esta sendo criada a Frente Jovens

Empreendedores, que ndo tem como objetivo especifico o controle do gasto publico, mas
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pretende ser um “agente fiscalizador do que a Camara e a Prefeitura vém exercendo”. Em Séo
Leopoldo, a ACIS ndo se envolve diretamente com questdes que digam respeito ao
acompanhamento das acbes do governo municipa. Seu envolvimento se da por meio da
participagdo no Nucleo de S8o Leopoldo do Forum dos Conselhos Profissionais do Estado,
movimento sem personalidade juridica que tem por objetivo acompanhar a formulagcdo das
politicas publicas e a elaboracdo dos orcamentos do municipio e fiscalizar a execucdo dos
gastos publicos. O representante da ACIS ressalta que ndo tem conhecimento de que alguma
organizacdo da sociedade desenvolva acOes neste sentido. Quanto aos jovens empresarios do
municipio de S0 Leopoldo, ndo vém se envolvendo, e no entendimento do entrevistado, ndo
ha consenso sobre a importancia da participacdo institucional em a¢des de controle social do
governo, acrescentando que o controle dos gastos pela sociedade estaria duplicando agdes e

agentes, ja que essa atividade é de responsabilidade do poder publico.

Quanto a questdo de se acompanhar, vamos dizer assim, o que é feito, se esta correto
ou ndo, ja € um pouquinho mais dificil. E se tem um resultado positivo de controlar,
acho que ndo é impossivel sabe, mas... até porque, assim, a politica publica tem
agente do poder publico, entende? € ele quem tem que fazer, ndo € a sociedade. A
obrigacdo deles é esta. Entéo as vezes acaba assim, 0 que muitas vezes acontece € se
imaginar, e se pensar em dispositivos que acabam se duplicando. (Representante dos
jovens empresarios de S&o L eopoldo).

A APAE Porto Alegre ndo acompanha de forma geral as agdes governamentais no
municipio e seu dirigente entrevistado desconhece a existéncia de organizacdo que o faca
acrescentado gue poucas pessoas perceberam que isto € possivel e que s vé possibilidade se o
controle social for desempenhado de forma organizada, isto é, por meio de organizagdes no
sentido de que vé muita dificuldade de sucesso se cidadéos individual mente tentarem por em
prética, mesmo gue as leis amparem. Por outro lado, por meio de representantes nos conselhos
municipais de politicas publicas, esta entidade assistencia interage ativamente com o governo
municipal, visando a influenciar na formulacéo dos orcamentos de suas areas de interesse,
quais sejam educacdo, esporte, lazer e transporte, tendo em vista que ai sdo definidos os
recursos que custeiam os conveénios de assisténcia social mantidos com a entidade.

A APAE de S&o Leopoldo, por seus dirigentes, percebe a questéo do controle socia de
forma quase idéntica em relacdo a sua co-irma de Porto Alegre. N&o exerce nenhuma
atividade que diga respeito a0 acompanhamento dos gastos gerais do governo e nem da
execucdo orcamentéria setorial, apenas interage com o0 governo por meio da participagcdo nos
conselhos municipais de politicas publicas nas &reas de interesse da Entidade.
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O dirigente do Rotary Porto Alegre, acredita que atualmente ndo ha acdes de controle
social. Para que isso ocorra, segundo o entrevistado, é necessario se educar os cidadaos para
perceberem que ha possibilidade do exercicio do controle social, e que € um dever civico
acompanhar-se 0 emprego dos recursos que Se entregam aos governos.

Em Sdo Leopoldo, o entrevistado informa que o Rotary ja esta atuando na
reestruturacéo um movimento chamado "Viva Séo Leopoldo”, que tera como objetivo discutir
temas de politicas publicas, como seguranca, educacdo, assisténcia social, e interagir com o
governo para a solugao dos problemas.

No segmento “ sociedade civil” as organizagdes que demonstraram maior clareza sobre
a possibilidade, importancia e resultados obtidos com a participacdo foram as que congregam
as associagdes de moradores e associacOes de bairros. Estas, em regra, sdo as que percebem
mais objetivamente o resultado das a¢bes dos governos em termos de realizagoes fisicas. Por
exemplo, a execucdo de obras de pavimentagcdo, saneamento, construcdo de escolas, creches e
pracas. Tanto a UAMPA, em Porto Alegre, quanto o CDC em S&o Leopoldo, participam
ativamente em todas as fases do OP nos dois municipios, bem como, por meio de
representantes, participam dos conselhos municipais de politicas publicas. Acrescenta a
dirigente da UAMPA que o OP é um instrumento importante na formac&o da cidadania,
criacdo de cultura de participacéo e elevacéo da autoestima dos cidadéos, exemplificando com
0 caso de uma moca no Morro da Cruz que |he dissera “eu ndo conheco uma nota de R$ 100
reais, mas acabei de decidir sobre R$ 150 mil num calcamento”. Registra, ainda, a dirigente,
gue o OP favorece aligacéo direta com o Executivo municipal e, pelas reunides de prestactes
de contas permite o controle socia das realizacfes. Quanto ao exercicio do controle do gasto
em termos financeiros gerais, a UAMPA ndo acompanha por entender desnecessarias essas
acOes. Entendem que basta acompanharem a execucdo fisica, isto &, verificar se a agdo

prevista pelo governo foi executada

Na verdade assim, eu ndo vejo necessidade da gente ir 14 conferir se os 120.000,33
gue foi destinado prafazer a educacdo ambiental foi aplicado, sabe? Eu acho isso uma
tolice. Uma vez por més teve uma acdo, entdo ta justificado o gasto. 1sso é um
entendimento meu, uma coisa particular minha, que as vezes as pessoas Se preocupam
muito em conferir o valor, mas o valor é facil de tu manipular. Ah, mas tem licitacdo,
mas também é fécil de tu manipulares. (Dirigente da UAMPA — Porto Alegre)
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Orgaos I nstitucionais de Controle

Se oportuniza lancar agui as consideragdes dos entrevistados nos principais 0rgaos
institucionais de controle, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e o
Ministério Publico Estadual, ambos com jurisdic¢éo sobre os municipios pesguisados. Um dos
requisitos para a efetividade dos controles sobre 0 governo em regimes poliarquicos, segundo
O’'Donnell (1998, p. 51), é a acdo da accountability vertical, materializada pela atuacéo da
sociedade no controle social. Assim, a articulagéo entre as organizagoes da sociedade e 0s
Orgdos institucionais de controle se torna indispensavel para ambos, uma vez que a sociedade
organizada ao se deparar com impropriedades cometidas pelos gestores publicos ndo dispde
dos mecanismos que agueles possuem para impor sangdes aos governantes em desvio de
conduta. Segue-se a sintese das manifestagoes.

O Tribunal de Contas do Estado trabalha de forma articulada com o Ministério
Publico e com a Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul (CAGE). A
CAGE ¢é o oOrgao de controle interno da Administracdo Publica Estadual, composta
essencialmente por servidores de carreira e tem, por imposicdo legal, o dever de remeter ao
TCE todos os relatorios emitidos em decorréncia dos trabalhos de auditoria que promove.
Mas, destaca o entrevistado, Conselheiro e Ex-Presidente do TCE, que a participacéo da
sociedade no controle social é fator importante para o bom desempenho dos 6rgdos de

controle governamental :

O controle ingtituciona, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e o controle
interno sb terdo efetividade controladora daqui por diante com o auxilio do controle
social, por qué? Porque eles ndo possuem mecanismos suficientes para ter uma
abrangéncia controladora diante da complexidade do estado pds-moderno, entéo o
cidaddo vai ser fator fundamental para que possa haver o exercicio desse controle e
isso tem sido verificado na atuagdo do Tribuna de Contas, como? Os cidaddos, de
forma coordenada tem vindo ao Tribunal de Contas realizando dendncias sobre
situacBes que tem conhecimento e o Tribunal tem procurado de forma imediata fazer
o levantamento da veracidade da denincia e tomada de providéncias quando
constatada essa veracidade. (Conselheiro do TCE — Ex-Presidente do Org?o).

Acrescenta 0 Conselheiro que, em face do longo periodo de regime imperial, seguido
de aguns periodos de regimes totalitérios, desenvolveu-se na sociedade brasileira um
comportamento de submissdo ao poder estatal. Além disso, h4 a questédo da falta de
capacitacao técnica dos cidaddos para avaliacdo dos atos de governo. No entanto, segundo o

entrevistado, estas barreiras vém caindo nos Ultimos anos e o controle social vem se
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consolidando de forma notavel, em especial apds o advento da Lel de Responsabilidade
Fiscal, publicada em maio do ano 2000.

O Ministério Publico Estadual, por sua vez, tem agido muito em decorréncia de
interagdes com a sociedade. Segundo o Procurador de Justica e ex-dirigente maximo do
0rgdo, a sociedade tem se organizado para atuar no controle da gestdo publica e tem se
articulado com o MP. Este 6rgdo esta estruturado para recepcionar essas interacbes com a
sociedade por meio de sua estrutura fisica na Capital do Estado e no interior, bem como por
meio eletrbnico. A cada procedimento aberto em decorréncia de dendncia é dado um
tratamento exemplar, gerando-se um protocolo por meio do qua € possivel o
acompanhamento da tramitacéo viainternet pelo denunciante. Para demonstrar como o 6rgao

trata essas interacbes com a Sociedade, transcreve-se a seguinte manifestacdo do entrevistado:

O Ministério Publico também, com a preocupacdo que tem para que o cidaddo possa
ter o acompanhamento, tem um programa especifico com o protocolo. Por via
internet ele [o cidadd@o] pode acompanhar os passos que vao ser dados no seu
procedimento e pode também cobrar da Ingtituicdo o andamento regular desses
procedimentos. Ha também a obrigatoriedade de que todas as agdes civis publicas ou
acOes de improbidade, sgjam posteriormente reexaminadas, no caso de eventual
arquivamento, pelo nosso Conselho Superior do Ministério Pdblico. (Membro do
Ministério Pdblico Estadual — Ex-Procurador Geral de Justica do Rio Grande do
Sul).

Sob a 6tica do MP, na percepcéo do entrevistado, afastadas as situacfes de uso dos
mecanismos de controle social com fins de revanchismo ou animosidades politicas, ha um
avanco importante na organizacdo da sociedade para participar e colaborar com os 6rgaos
institucionais de controle, com destaque para a atuacéo dos conselhos de politicas publicas.

Acrescenta ainda, o entrevistado, com relacdo a possibilidade de articulagdo com a
sociedade, que por meio das agBes do MP, em especiad de um instrumento juridico
denominado Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), este O0rgéo se torna indutor da
execucdo das politicas publicas. A partir de uma denuncia de que um determinado gestor
publico estdq incorrendo em situagdo de desconformidade com as normas, por agdo ou
omissdo, o TAC permite de forma rdpida e harmoniosa a correcdo da irregularidade. Isto, na
visdo do entrevistado, confere ao MP a condicéo de “catalisador das demandas sociais para
gue as pessoas possam ter ainstituicdo como um 6rgao de protecdo, de defesa para que possa

saber paraonde se direcionar”.
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4.4 DIFICULDADES PARA O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL

Governo

Na opinido dos componentes dos poderes legislativos e executivos entrevistados, a
maior dificuldade para que efetivamente ocorra o controle social reside apenas no desinteresse
da sociedade. Em Porto Alegre houve um destague especial para o desinteresse da classe
média, tanto pelo representante do Executivo, como pelo representante do Legidativo. Jaem
S0 Leopoldo o coordenador do OP registra a participagdo do empresariado nas reunides do
OP daguele municipio. Mencionaram-se também como razBes para as dificuldades do
exercicio do controle social, na percepcdo do governo, a falta de compreensdo das contas
publicas e a falta de cultura de participacdo e consciéncia da importancia dos planos
orcamentérios.

Se a comunidade estivesse efetivamente consciente da importancia do plano
plurianual, aguela vila “A” estaria aqui cobrando aguela proposta. Ela melhora
bastante, eu digo que ndo atenderia tudo, mas aprimoraria bastante o processo e
melhoraria bastante e a gente ndo esqueceria, entre aspas, de uma série de propostas
de campanha porque a comunidade cobraria. (Membro da Comissdo de finangas da
Cémara Municipal de Porto Alegre)

Conselhos de Paliticas Publicas

Sobre as dificuldades enfrentadas para o exercicio do controle socia pelos conselhos
de politicas publicas, dois dos seis conselhos abordados na pesquisa, ambos de Sdo L eopol do,
ndo referiram haver qualquer dificuldade. Trata-se do CMAS e do CME, os quais registram
terem orcamento proprio e adequado. Quanto aos demais, as dificuldades apontadas sdo
basicamente as mesmas: deficiéncia de meios; falta de recursos orcamentérios para atender
programas de capacitacdo de conselheiros; pressdo do governo em relacdo as prioridades de
agendas e pautas de deliberagoes. O CMS de Porto Alegre refere também como um sério
problema a falta ou atraso na remessa ao Conselho de documentos cujas normas assim 0
exigem, tais como os planos orcamentarios e plano de trabalho anual, bem como outros
documentos solicitados pelo Conselho para andlise. O CMS de S&o Leopoldo acrescenta as
dificuldades ja mencionadas, a baixa participacdo dos membros representantes da sociedade
civil, o que prejudica a composicao de forcas, debilitando a paridade nas deliberacfes, uma

vez que os representantes do governo, dos prestadores de servicos e dos profissionais da salide
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estdo sempre presentes tendo em vista que, na opinido do entrevistado, representam interesses

pessoai s ou participam a servico dos seus empregadores.

SO pra teres uma ideia, para este ano nés fizemos uma previsdo de gastos para o0
conselho que importou em 94 mil reais, um orcamento baixo. Para capacitacdo,
aluguel, deslocamento de conselheiros. Eles cortaram e deixaram 20 mil apenas. Eles
disseram: nds baixamos 0 orcamento de vocés mas esse orcamento vai ficar so pra
capacitacdo e o resto € por conta da secretaria. A primeira coisa que eles lancam é a
cobranca de aluguel, condominio e etc. Agora. Depois de tanto brigar nés vamos
conseguir capacitar 0s nossos conselheiros porque eles ndo fazem questdo de
disponibilizar nada pra que se faga capacitacdo de conselheiro. (Membro da direcéo
do CMS — S&o L eopoldo).

Tinha gente com interesse poalitico, tipo, quero me candidatar a vereador, entdo
vinham tentar interferir aqui dentro. Mas tem prestadores, hoje ndo temos quase, mas
ja tivemos prestadores que vinham aqui para captar as coisas e levar pra la [levar
informagdes para o governo municipal]. Por exemplo, se nds falassemos do hospital
centendrio, tem prestadores que defendem ardorosamente o Centenério. Entéo sempre
tem alguma pessoa. E isso que eu ndo consigo as vezes entender. As pessoas ndo
fazem as coisas para contribuir socialmente. E sempre buscando seus interesses
préprios. 1sso tem muito dentro dos conselhos. (Membro da direcéo do CMS — Séo
L eopoldo)

Sociedade Civil

Os componentes das entidades da sociedade civil entrevistados reforgam as afirmacoes
j& registradas no Tema 2. As maiores dificuldades que visumbram para o exercicio do
controle social do governo estdo na obtencéo de informacdes, pela falta de interesse do
governo em divulgar os dados. Na mesma linha, a UAMPA acrescenta que além da
resisténcia de alguns setores do governo em abrir as informagfes, a falta de quérum nas
reuni®es dos principais Conselhos de Politicas Publicas, nos quais a entidade tem assento, se
constitui num fator de dificuldade para o exercicio do controle do governo pela sociedade.

De outra forma, a APAE de Porto Alegre entende que as informacdes estéo
disponiveis e possibilitam o controle social sem dificuldades, reforga, no entanto, que poucas
pessoas tém conhecimento disso. O CDC de S&o Leopoldo afirma n&o haver dificuldade
alguma nas relagbes com o Governo Municipal para o exercicio do controle social.

O representante dos jovens empresarios de S8o Leopoldo reforca as dificuldades

apontadas sobre a falta de interesse do governo em divulgar as informagdes sobre a gest&o:

Se agum governo tivesse interesse que chegasse aguma informagdo de um
orcamento, que vai ser discutido ou vai ser apresentado resultado, tem como chegar,
até por e-mail se ndo quiserem investir em cartas. Se ndo chegou € porque ndo tem
muito interesse, € 0 que eu penso. (Representante dos jovens empresérios de Sdo
Leopoldo).
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4.5 OUTRAS CONTRIBUICOES DA PESQUISA DE CAMPO.

A pesquisa de campo se constituiu de entrevistas com dirigentes de vinte e duas
organizacOes, envolveu trinta e trés pessoas e produziu 22 horas e 55 minutos de gravacdes. A
analise deste material além de permitir atingir os objetivos propostos no projeto de pesquisa,
oportunizou a formulagdo de contribuicdes adicionais, relacionadas com a literatura estudada.
Dizem respeito 1) a desigual dade na aparente paridade dos conselhos de politicas publicas; 2)
a atuacdo de grupos de interesse; e, 3) iniciativas que poderdo transformarem-se em acles
efetivas de controle social.

Com relacdo aos conselhos de politicas publicas abordados, percebem-se algumas
dificuldades a serem transpostas para atingirem-se niveis adequados de funcionamento.
Embora se deva ressaltar que no Brasil das Ultimas duas décadas a participacdo teve um
avanco extraordinario, basicamente em funcéo das experiéncias do OP e desses conselhos, de
fato a paridade de forcas para as deliberagdes nem sempre séo possiveis de se estabel ecerem,
pendendo o poder de decisdo para o lado do mais forte, ou sga, o Estado. Um fator
importante a ser destacado diz respeito a participacdo voluntéria dos representantes da
sociedade civil, em contraste com a participacdo profissional, ou sgja, remunerada, pelos
representantes do governo, de segmentos do mercado interessados no universo do respectivo
conselho, como os profissionais da salde e empresas prestadoras de servicos, no caso dos
conselhos de salde, bem como algumas entidades da sociedade melhor aquinhoadas de
recursos. Até entidades assistenciais, como as APAES, que tém representantes em diversos
conselhos, sdo representadas por profissionais pagos. No lado dos voluntérios, justamente por
ndo haver remuneragdo ocorrem dificuldades até mesmo com relagdo as presencas nas
reunies, ocasionando minorias nas votagdes, como registrado nos depoimentos a seguir:

Entdo, na pratica, muitas vezes nos ndo temos essa paridade, que deveriamos ter,
porque €les [0s representantes do governo, profissionais da sallde, e prestadores] séo
vinculados a secretaria e dependem de um emprego, da manutencdo de um
convénio, sabe. [...] As cadeiras do segmento de gestor estdo completas, o segmento
prestador também é atuante, sdo quatro cadeiras. O nosso maior problema é o
segmento usuério. E a comunidade que ndo quer participar, que ndo quer assumir
responsabilidades. [...] ndo h4 um grande interesse porque ndo tem pagamento, se
existisse um jeton acho que todo mundo estaria participando. (Depoimento de
integrante da coordenacdo do CMS de Séo L eopoldo).

A APAE tem trés assistentes sociais pagas religiosamente com horas para participar
das reunibes [dos conselhos municipais], entdo |4 toda a assisténcia social €
debatida. No Orgamento Participativo, nds temos também cadeira em praticamente
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trés [plendrias temadticas], nés temos na educacdo, esporte e lazer e temos na
assisténcia social. (Depoimento de um dirigente da APAE Porto Alegre).

Entre as entidades da sociedade civil abordadas as que declararam intervir de alguma
forma nos assuntos de politicas publicas, demonstraram de modo explicito que atuam visando
ao atendimento de interesses particulares, alinhados com seus objetivos institucionais. Frise-
se gque antes de ver somente como uma impropriedade, a atuacdo de grupos de interesse
podem produzir resultados benéficos para a sociedade, muitas vezes pela propria necessidade
de negociacdo entre grupos, ou mesmo estabelecimento de coalizOes e redes de politicas
publicas, produzem efeitos de interesse geral, reforcando as instituicbes democraticas. Os
depoimentos a seguir ilustram de forma exemplar atuagdes com as caracteristicas de grupos
de interesse estudados no item 2.3 desta dissertacdo. Nota-se a participacéo politica de grupos
que buscam a satisfacdo de demandas que atenderdo de forma mais objetiva apenas um

segmento em particular.

Associacdo de Jovens Empresarios de Porto Alegre (AJEPOA): interesse na

diminuicéo da cargatributéria:

Uma coisa que vem pautando muito nossos assuntos é a questdo da diminuicao de
impostos e flexibilizagdo das questBes de leis trabalhistas. A gente tem muitos
estudos de outros paises, de outros lugares. Onde existe uma carga tributéria menor,
uma flexibilidade maior, 0 nimero de empregos aumenta e a arrecadacdo aumenta.
(Integrante da direcéo da Associacdo de Jovens Empresérios de Porto Alegre).

Associacdo Comercial de Porto Alegre (ACPA): interesse nas reformas tributaria,

trabal hista, previdenciaria e politica:

Existem debates entre os associados e em eventos abertos, trazendo convidados e
palestrantes para debater temas especificos que afetam o comércio e area de
servigos. A entidade sente necessidade em avangar com as reformas tributéria,
trabalhista, politica e previdenciaria no pais, fundamentais para o setor produtivo. As
dificuldades estruturais do setor publico servem de barreira restritiva a enorme
vitalidade que nossa sociedade e iniciativa privada demonstram ter. (Integrante da
direcdo da Associagdo Comercial de Porto Alegre— ACPA)

Associacdo Comercial, Industrial e de Servicos de S&o Leopoldo (ACIS): Interesse nos

assuntos da érea infra-estrutura municipal:

Ela[a Associagdo Comercial, Industrial e de Servicos — ACIS] esta mais focada na
parte de infra-estrutura do municipio e nas agGes do quesito desenvolvimento. Quais
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os plangjamentos para os distritos industriais, tudo que venha a tratar diretamente,
gue diga respeito as atividades das quais a ACIS esta inserida, como IndUstria
Comércio e Servicos. (Integrante dadirecdo da ACIS, de Sdo Leopoldo).

Bairros de Porto Alegre cujos moradores tém maior poder econdmico: influéncia

politica e econémica para resolver os problemas locais:

O Moinhos de Vento, Auxiliadora, Bela Vista, todos ele tem associacdes de bairro.
S6 que eles se relinem, eles vao |4 na SOGIPA [Sociedade Ginastica Porto
Alegrense] ou v&o no UNIAO [Grémio N&utico Unido], se relinem, demandam, né?
[...] €les sBo organizados sO pra atender as suas [demandas], é uma atitude bem
egoista. (Integrante da direcdo da Unido das Associacdes de Moradores de Porto
Alegre— UAMPA).

APAE Porto Alegre: interesse em manter e ampliar o fluxo de recursos orgamentarios

para a organizacdo, por meio de convénios com o Governo Municipal:

Gragas aisso [participacdo nas reunides teméticas do OP] que de uns 10 anos pra ca
estao firmados os convénios. Sendo ndo tinha como, porque tu ia num lugar e ndo
tinha dinheiro, tu ia no outro lugar e ndo tinha dinheiro, tu bota uma proposi¢éo e
ndo tem dinheiro. Hoje, por exemplo os convénios com a FASC [Fundago de
Assisténcia Social do Municipio de Porto Alegre] € tudo evolugdo dos debates que a
gente faz. (Integrante da direcdo da APAE Porto Alegre).

Uni&o das AssociagOes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA): interesse especial na

questdo damoradia:

Ent&o tem coisas ali [na discussdo do Plano Diretor de Porto Alegre] que ndo nos
interessam diretamente, por exemplo, eu acho que tem muita gente discutindo a
guestéo dos recuos e dos tamanhos dos prédios. Entéo ja tem bastante técnicos em
cima disso. Nés temos uma preocupacdo com o tamanho da testada do terreno de
interesse social, quer dizer, pobre pode ficar morando numa caixinha de fésforo
comprido, entdo a gente quer que eles tenham uma moradia digna. O nosso
entendimento de moradia digna é uma &rea de 125m? no minimo. (Integrante da
direcdo daUAMPA).

Conselho de Desenvolvimento da Cidade de Séo Leopoldo (CDC) e Cooperativa de

Servicos: coalizagcdo de grupos de interesse.

S&o trés votagdes [no OP], tem primeiro, segundo e terceiro lugar como € em Porto
Alegre, disso aqui, se a Cooperativa quer muito alguma coisa vai pra comunidade e
tem que negociar e votar no que a comunidade esta querendo, em contrapartida a
comunidade também vota numa que eles querem, dai nessa negociacdo assim
aconteceram muitas coisas importantes. (Membro da coordenacdo do OP de Sdo
Leopoldo, sobre as coalizBes que ocorrem entre grupos interessados em aprovar
projetos no OP).
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Finalmente, seguem-se trés depoimentos que devem ser citados com exemplos de
iniciativas que poderéo se caracterizar como controle social de interesse geral. O primeiro,
narrado pelo representante da ACIS, diz respeito ao Nucleo de Séo Leopoldo do Férum dos
Conselhos Profissionais, que tem por objetivo acompanhar a formulagdo das politicas
publicas e fiscalizar execucdo do orgcamento geral do Municipio.

A ACIS passou a fazer esse acompanhamento através da participagdo no Nucleo.
Estivemos com o relator da Lei de Diretrizes Orgcamentérias do municipio, tomamos
conhecimento do projeto que ia ser votado na cAmara de vereadores. Foi remetido
oficio também para as Secretarias de Administragdo do municipio, para que
tivéssemos acesso a editais. Nao tivemos ainda a abertura pra que isso acontecesse,
mas 0 nucleo tem se movimentado em busca de informag@es. [...] Que eu tenha
conhecimento de nenhuma entidade até entdo, nenhuma ONG que tenha essa
preocupacdo ou essa disposicdo de tentar interagir com o governo municipal, exceto
e salvo o nuicleo que esta em processo de desenvolvimento que € a esperanca, vamos
dizer assim, da sociedade organizada. (depoimento de integrante da direcdo da ACIS
— S&0 Leopoldo).

O segundo depoimento narra ainiciativa dos Jovens Empresarios de Porto Alegre, que
estdo criando a “Frente Jovens Empreendedores’ com o objetivo de fiscalizar as agdes do
governo municipal de Porto Alegre:

Entdo ela [ a Frente Jovens Empreendedores] tem o objetivo de propor
reformulagBes nas questdes de impostos, nas questdes de gastos publicos também,
mas ndo é um objetivo especifico do nosso projeto, é ser sim um agente fiscalizador
e controlador das atividades que a cAmara e a Prefeitura vém exercendo. Entéo a
gente resolveu trazer o apoio de outras entidades jovens, entdo a gente formou o que
a gente chamou de A frente Jovens Empreendedores, que tem Unica e
exclusivamente o foco de ser o que a gente chama até de Policia do Municipio, de
estar fiscalizando, de ver o que esta acontecendo, estamos engatinhando ainda, mas
j& demos passos muitos positivos e queremos ampliar cada vez mais, assim é
realmente que a Prefeitura e os vereadores passem a nos reconhecer: “Existe uma
entidade que vai nos fiscalizar, vai ver o que a gente ta fazendo.” (Depoimento do
representante da Diretoria da AJEPOA).

O terceiro depoimento digno de registro como iniciativa de participacdo no controle
social com agdes de interesse geral vem do Rotary de S&o Leopoldo, sobre uma iniciativa
denominada “Viva S&o Leopoldo”, pela qual os cidadéo se unem por meio de entidades para
debater assuntos de politicas publicas e interagir com o governo do municipio em busca de

solucgoes.

Aqui em Sdo Leopoldo existia 0 movimento Viva Sao Leopoldo, um movimento
grande que era cinco mantenedores, era o jornal Vale dos Sinos, a imprensa, era a
UNISINOS, ACIS, ndo lembro quais eram 0s outros, mas esses durou um tempo o
movimento e eles extinguiram e aqueles voluntarios que trabalhavam, que achavam
gue ndo podia acontecer, e isso e aquilo, se movimentaram e acharam que néo podia
extinguir, dai o que aconteceu? Dois deles sdo rotarianos e levaram pros rotarys essa
idéia do Rotary encampar isso e aconteceu, entdo movimento continua hoje, claro
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gue muito mais acanhado que ja foi, mas € coordenado por rotarys, entdo quem tem
a coordenacdo desse movimento, quem tem a diretoria sdo rotarianos, e agora, nés
tivemos ha uns dois meses atras ou trés junto com o presidente da OAB pra ver qual
a entidade juridica que a gente pode criar pra ter uma personalidade, entdo dentro
desse movimento Viva S&o Leopoldo tem a parte que cuida do Meio Ambiente, a
parte que é da seguranca pUblica, a parte que é do desenvolvimento econémico que
procura um trabalho dentro dessa direcéo e busca parcerias. [...] V&o acompanhar. O
que era 0 objetivo do movimento |4 na ponta e agora ainda? E que o movimento n&o
tem verba, ndo tem dinheiro, no tem nada. E criar, levantar as questdes e procurar
guem de direito pra resolver, entdo “L& esta acontecendo isso e iss0” Quem é
responsével por isso, € a seguranca publica do municipio, é a parte da acdo social ou
€ a educacdo? Entd@o vamos levar pra |4 essas relvindicagdes, entdo esta
funcionando. As reunides por enquanto tem sido mensais, quase sempre na primeira
quinta-feira do més acontece essa reunido do Viva[Viva Sdo Leopoldo, movimento
liderado pelo Rotary] e como em cada Rotary tem pessoas indicadas que participam
dentre os seus membros. (Depoimento de um membro da direcdo do Rotary Séo
Leopoldo).

Iniciativas como estas, em marcha em diversos outros municipios brasileiros, estéo
requerendo a atencdo das Ciéncias Sociais. Citam-se como exemplo, facilmente localizévels
via internet as seguintes organizacdes. Viva Rio, Nossa S&o Paulo, Instituto de Cidadania
Fiscal, Amigos Associados de Ribeirdo Bonito, as duas Ultimas com atuacéo em dezenas de
municipios, em diversos estados.

Estudos especificos poderiam produzir respostas a uma série de questionamentos sobre
essas organizagOes. seus objetivos (se gerais ou particulares), composicdes (se abertas ou
fechadas a participaces), quem patrocina, quem dirige, como atuam, a guem prestam contas,

€ que vantagens ou riscos podem trazer a democracia.
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5 CONCLUSAO

Neste capitulo de conclusdo pretende-se analisar 0s registros decorrentes das pesquisas
— tanto de campo quanto bibliograficas — tendo em mente o objetivo principal deste trabalho,
que diz respeito a atuacdo da sociedade no controle social da gestéo publica. O projeto iniciou
com o estudo sobre o regime democrético e as formas de participagdo, para, num segundo
momento, analisar a dindmica das politicas publicas no Brasil e as possibilidades para o
controle socia no nosso Pais. Ao final, buscou-se nas entrevistas avaliar o comportamento do
governo e da sociedade em relacdo as agdes de participacdo nos municipios pesquisados.

Pelo gue se pode observar na evolucéo das relacBes dos cidaddos com 0s governos,
desde arevolucdo democrética ocorrida no século XV 111, o acontecimento que tornou viavel o
controle social sobre a gestdo publicafoi ainversdo da soberania narelagéo Estado-sociedade.
Este fenébmeno, conforme tratado no item 3.1, iniciou na Inglaterra e nos Estados Unidos, na
Ultima metade do século passado, portanto um fendmeno recentissmo e que esta se
expandindo de formaimportante nos paises sob regime democratico.

N& se pode abordar o tema do controle social sem andlisar-se a questéo da
participacéo, assim, o estudo abordou além das definicbes de representacdo e participacdo, as
formas usuais de participacdo dos cidadaos nas interacdes e influéncias diretas nas politicas
publicas. Destacam-se, entre estas, a atuacdo de grupos de interesse, redes de politicas
publicas, os conselhos de politicas publicas, estes com composi¢cdo mista entre indicaces do
governo e indicagcdes de organizacoes da sociedade, e uma forma consagrada, patenteada em
Porto Alegre no inicio da década de 90 e ja difundida até mesmo fora do Pais, sob a
denominagdo de Orcamento Participativo.

Antes de apresentar-se 0 debate sobre a pesquisa de campo ressaltem-se 0s estudos
desenvolvidos no Capitulo 3, sobre a dinamica da gestéo publica, onde se demonstram cada
fase de seu ciclo, e se evidenciam como o controle social pode atuar, segundo literatura
referenciada. Nesse capitulo se conclui que no Brasil tém-se atendidas as condicfes
estabelecidas na literatura para que o controle social da gestdo publica possa acontecer de
forma efetiva, quais sgjam: regime democrético ou poliarquico; conjunto de normas que
exijam do governo prestagcbes de contas de forma ampla e garantam a sociedade o
acompanhamento das contas; e, facilidade de acesso as informagdes governamentais.

Por fim, a pesguisa de campo apresentada no Capitulo 4 veio trazer repostas para 0s

casos de Porto Alegre e So Leopoldo, sobre algumas questdes levantadas nas Ultimas duas
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décadas no Brasil, arespeito da participacdo dos cidadaos, de forma organizada, em acbes de
controle social.

Na visdo dos representantes dos governos — Poder Executivo — estdo atendidas
plenamente as questOes abordadas. As prestacGes de contas sdo elaboradas na periodicidade
requerida pela normas e enviadas a0 TCE e publicadas tanto na imprensa quanto
disponibilizadas na internet. Quanto ao incentivo a participacdo, informaram os entrevistados
gue se da por meio do OP, em pleno funcionamento em ambos 0S municipios. Em Séo
Leopoldo a atual administragdo, sob o comando do PT, implantou o OP nos moldes da
experiéncia de Porto Alegre. Quanto ao chamamento da sociedade para as audiéncias publicas
nas respectivas Camaras, 0s Executivos ndo promovem e entendem ser de responsabilidade
dos Legidativos.

Nos Legislativos, no entanto, onde se espera que haja interagdes da sociedade no
controle social, pelo menos em duas oportunidades importantes do ciclo da gestdo, quais
sgjam, nos debates e definicbes dos planos orcamentarios e nas audiéncias publicas de
prestacdes de contas, as evidéncias de participacdo sdo quase hulas, em ambos 0s municipios.
No entendimento dos vereadores entrevistados a razéo da baixa participacéo esta na falta de
interesse da sociedade, embora o entrevistado no Legislativo de Porto Alegre reconheca que
ha deficiéncia no incentivo a participacdo, ou sga, ndo ha chamamento a sociedade para
participar.

As manifestagfes dos integrantes dos governos, em ambos 0S Municipios, NOS
Legidlativos e Executivos, convergem para um motivo principal quando se levanta a questéo
da baixa participacdo da sociedade nas interacdes com o governo: falta de interesse da
sociedade pelos assuntos de gestéo publica. Isto se confirma quando se observa o niUmero de
participantes das audiéncias publicas quadrimestrais em Porto Alegre, conforme Quadro 2, a
pagina 69. Reforca-se, ainda, pelo depoimento do representante da Camara Municipal de Sdo
Leopoldo, que refere até mudanca de horario das reunides visando a facilitar a participacéo da
sociedade, mas sem sucesso. Ressalte-se que o quadro referente as presencas nas audiéncias
publicas da LRF em S80 Leopoldo ndo esta presente nesta dissertacdo porque ndo foi
fornecido pela Camara Municipal, apesar de reiteradas solicitagoes.

As manifestacdes dos membros de conselhos de politicas publicas entrevistados
denotam uma realidade diferente daquela apresentada pelos membros dos governos. Em
ambos 0s municipios os conselhos mais atuantes nos aspectos de controle — os conselhos de
salide dos dois municipios e o conselho de assisténcia social de Porto Alegre — ndo percebem

disposicdo nos governos para realizarem adequada prestacdo de contas dos recursos



orcamentarios da area da salide, menos ainda quando se referem a acOes de transparéncia e
incentivo a participacdo. Ao contrario, esses conselhos declaram que o governo dificulta o
envio de informagdes e esclarecimentos solicitados.

Os conselhos de politicas pablicas, como ja mencionado, sdo érgdos de composicao
hibrida, compostos por representantes da sociedade e do governo. Como supunha-se,
revelaram-se dificuldades para a adequada atuacéo desses conselhos na fiscalizacdo do
governo. Os principais problemas apontados sdo a falta de recursos para capacitacdo dos
conselheiros, a ndo participagdo na formulacdo das politicas porque o governo ndo oportuniza,
a pressdo nas agendas normalmente em fungdo de prazos, e recorrentes faltas de
representantes da sociedade, em regra todos voluntarios, enquanto os representantes do
governo representam o empregador, 0 que prejudica a paridade nas deliberagbes. Dos
conselhos abordados, o Conselho Municipal de Salde de Porto Alegre demonstra atuar de
forma contundente na fiscalizagdo das acBes do governo. Este foi 0 Unico entre os conselhos
que declarou ter obtido recursos para promover capacitacdo de seus membros.

No segmento das organizagbes da sociedade civil fica evidente a fata de
conhecimento sobre as prestactes de contas e as possibilidades de interacbes com o governo.
No geral, nenhuma entidade manifestou entender que 0 governo incentive a participagéo e
promova a transparéncia de suas acfes, assim como ndo sabem como ocorrem as prestacoes
de contas da gestdo. Ressalvem-se as participacdes efetivas das organizagdes de moradores —
UAMPA e CDC — nas instancias do OP nos dois municipios. Destague-se que é um controle
parcia e naguilo que interessa diretamente a estas organizagoes.

Quanto a participacdo do segmento sociedade civil no acompanhamento das politicas
publicas de forma integral, ou sgja, 0 acompanhamento geral da formulacéo e execucéo das
politicas numa visdo sistémica, principal foco desta pesguisa, comprova-se que praticamente
ndo existe. As organizagdes abordadas néo fiscalizam a atuagdo do governo no que diz
respeito a dinamica da execucéo do orcamento geral, ou seja, ndo ha controle social da gestéo
publica nos municipios pesquisados, assim entendido o controle social visando ao bem
comum de toda a sociedade local, excecdo feita as iniciativas narradas pel os representantes da
AJEPOA, ACIS e Rotary S0 Leopoldo, ainda em fase inicial, referentes aos movimentos
denominados: Frente de Jovens Empreendedores, Nucleo do Férum dos Conselhos e Viva Séo
L eopoldo, respectivamente. Ha que se registrar, sobre as acfes de participacao, a atuacdo nas
instdncias do OP, nos dois municipios, pelas entidades representativas das associaces de
moradores — UAMPA e CDC.
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As principais dificuldades apontadas pelas entidades da sociedade civil para o
exercicio do controle social da gestdo publica dizem respeito a falta de divulgacdo de dados
por parte do governo, desconhecimento da sociedade sobre as fontes de informacdes e falta de
interesse do governo em incentivar a participagao.

Constata-se ainda na andlise dos depoi mentos sobre agdes efetivas de controle socia, a
importancia da disposi¢cdo dos 6rgdos institucionais de controle, em especial 0 Ministério
Publico e o Tribunal de Contas, para que as iniciativas de controle social pela sociedade
possam se articularem com esses 6rgaos, os quais tém atribuicdes legais para obrigarem o0s
governos a agirem corretamente ou se absterem de cometer impropriedades. Nesse mister os
Orgaos citados, por seus representantes entrevistados, enaltecem a importancia da atuacdo da
sociedade no controle socia e registram que essa articulagdo vem ocorrendo na prética e
produzindo excelentes resultados, como os Termos de Ajustamento de Conduta e acOes
judiciais decorrentes das interagdes com o0 CM S de Porto Alegre.

A pesquisa evidencia, também, dois problemas importantes que ocorrem nas instancias
de participacdo: o primeiro diz respeito a fragilidade do equilibrio de forcas no interior dos
Conselhos de Politicas Publicas e o segundo, que diz respeito a atuagdo de grupos de
interesse, tanto em gestOes diretas junto aos governos, quanto por meio da atuagdo nos
Conselhos de Politicas Publicas.

Uma questdo subjacente, que ndo foi abordada diretamente nas entrevistas, mas que
seria de grande valia para o conhecimento cientifico, diz respeito as reagdes dos partidos
politicos em relacdo as agdes de controle social, quando no comando do Poder Executivo. Nos
casos estudados ndo foram percebidas diferencas na dinamica das relacbes dos governos
municipais de Porto Alegre — sob 0 comando do PMDB e de Séo Leopoldo — sob o comando
do PT, com as organizacOes da sociedade civil e conselhos municipais dos respectivos
municipios. Desde o comportamento dos governos, que entendem estarem cumprindo de
forma adequada as normas de prestacdes de contas e incentivo a participacéo, até a percepcao
das organizacBes da sociedade civil que, no geral, ndo percebem nos governos disposi¢ao para
disponibilizar informagdes e incentivar a sociedade civil a participar. Registrem-se, ainda, 0s
depoimentos dos consel hos de politicas publicas, que em ambos 0s municipios se manifestam,
parte a favor e parte contra 0s governos, com a mesma intensidade e pelos mesmos motivos.
Destaque-se, por sua relevancia, a questédo do Orcamento Participativo: em Porto Alegre foi
mantido e ampliado pela inclusdo de todo o or¢camento de investimentos bem como parte do
orcamento de custeio de atividades fins, conforme depoimento do governo, confirmado pela

afirmacdo da APAE de que discute no OP os recursos para 0 estabelecimento de convénios
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com a Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Em S&o Leopoldo, credite-se ao PT ainstituicéo
do OP no municipio, nos moldes da experiéncia de Porto Alegre.

Hé& que se registrar como fatos dignos de estudos futuros, as iniciativas embrionarias
de controle social narradas ao final do item precedente, referentes a agbes de
acompanhamento das politicas publicas municipais com objetivos gerais, por meio
movimentos patrocinados exclusivamente por organizacdes da sociedade civil. Tratam-se do
Nucleo do Forum dos Conselhos Profissionais de Sdo Leopoldo, do Movimento Viva Séo
Leopoldo e da Frente de Jovens Empreendedores de Porto Alegre. Sobre estas iniciativas, ha
evidéncias de que ndo sdo Unicas no Estado do Rio Grande do Sul, e de que estd em marcha
um grande movimento nacional de controle social, fora do universo dos conselhos de politicas
publicas, jA merecedor de atencdo por parte do mundo académico.

Finamente, com base em tudo o que foi levantado e exposto neste trabalho, conclui-se
que a participacéo da sociedade no acompanhamento dos assuntos de governo é considerada
pertinente e relevante pela literatura cientifica, que a Republica Federativa do Brasil oferece
as condigbes preconizadas para que as organizagdes de sociedade promovam acfes de
controle social, no entanto, por fata de interesse dos governos em divulgar as fontes de
informagdes e incentivar a participagéo, bem como por desconhecimento e falta de iniciativa
da sociedade, nos municipios pesquisados ainda ndo ocorre o controle social da gestdo publica
em prol do interesse geral da coletividade, apenas a¢les fragmentadas com visdo parcia e
visando a interesses de grupos, segmentos ou regides, ainda que interesses licitos. Como
resultado positivo dessas agdes, mesmo que fragmentadas, tém-se a criagdo do hébito para a
participacdo politica e a possibilidade de nascer dai movimentos de controle social com

interesse geral.
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ANEXO A

EXTRATO DASENTREVISTAS

PODER EXECUTIVO

No Poder Executivo foram entrevistados o responsavel pelas prestacdes de contas
quadrimestrais previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal e um membro da Coordenacdo do
OP.

PORTO ALEGRE —PODER EXECUTIVO

Prestacfes de contas da execugao or camentéria:

Na verdade, a Prefeitura de Porto Alegre, ela tem uma situacéo que é de certa forma peculiar
que é o Orcamento Participativo. Essa ferramenta do Orcamento Participativo, ela tem
varios aspectos em relacdo a sua divulgacao e uma das ferramentas que 0 governo usa pra
fazer a prestacdo de contas de suas acOes é através do Orcamento Participativo. Ou seja,
como todas as demandas da populacdo sdo canalizadas ao poder executivo via Orgcamento
Participativo, também através desse mesmo instrumento o governo presta contas daquilo que
ele realiza. As prestagbes de contas quadrimestrais da LRF sdo feitas basicamente pela
Secretaria da Fazenda e contam também com a participacdo do Gabinete de Programacao
Orcamentéria, mas a estruturacao dela e a apresentacao € a cargo da Secretaria da Fazenda
e essas sdo feitas com base nos relatdrios exigidos na Lei de Responsabilidade Fiscal,
basicamente 0 gue se apresenta nessas audiéncias publicas realizadas na Camara Municipal
a cada 4 meses sao os relatorios de gestéo fiscal exigidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. Entdo ndo é feita uma outra prestacdo de contas especifica, mas sim usados 0s
mesmos relatérios da Lei pra se fazer essa prestacdo de contas. (Responsavel pelas
prestacOes de contas — Porto Alegre).

Prestacdes de contas do OP:

Cada demanda que vem via Orcamento Participativo, ela tem um nimero, ela é numerada, e
isso é acompanhado entdo pela equipe que trata do Orcamento Participativo. Essa equipe
entdo se encarrega de também fazer as prestacdes de contas do Orcamento Participativo.
Dentro do circulo do Orcamento Participativo que tem 10 etapas, entre marco e abril a gente
faz 23 reunides nas 17 regides, e nas 6 tematicas prestando contas de tudo que a Prefeitura
realizou no ano anterior, obra por obra, servico por servico, montante por montante dos



94

investimentos gastos pra cidade como um todo é apresentado em cada uma das 17 regides e
das 6 plendrias teméticas, entdo vai la a Prefeitura, vao Secretarios, enfim. (Responsavel
pel as prestacOes de contas — Porto Alegre).

Divulgacado das audiéncias publicas da L ei de Responsabilidade Fiscal (L RF):

Na verdade, a responsabilidade legal, digamos assim, é da camara municipal através da
CEFOR, gue € a Comissao Especial de Orcamentos e Financas, eles € que fazem o edital de
convocacao, de marcacdo do dia e local da audiéncia e fazem a divulgacéo dela no diario
oficial e nos meios que a camara dispde, mas agora, ultimamente, o proprio Executivo tem
buscado ajudar nessa divulgacdo. (Responsavel pelas prestagdes de contas — Porto Alegre).

Além do OP, outras campanhas de incentivo a participacao:

Que eu conheca ndo. A rigor tudo gira em torno do Orcamento Participativo. Ele € um
mecanismo, a gente tem que reconhecer, € um mecanismo muito interessante em termos de
participacdo popular. Acho que o grande ganho que se tem através da questédo da
implantacdo do Orcamento Participativo € sem ddvida nenhuma motivar a populacéo a
participar, e se ela participa da decisdo, da escolha da suas demandas, ela tem muito maior
interesse de participar e assistir a prestacdo de contas disso e cobrar. (Responsavel pelas
prestagoes de contas — Porto Alegre).

Per centual do orcamento definido pelo processo do OP:

Todas as despesas de capital e todas as obras do municipio sdo fruto do Orcamento
Participativo, porque mesmo essas obras macro que a cidade faz, elas tem aprovacao do
Orcamento Participativo, se ndo nas plenarias regionais, pelo menos do COP. Porque
guando a gente manda o orcamento pra camara pra ser aprovado, antes disso ele passa pelo
COP, entdo tudo que ta ali no orcamento, previsto para obras € aprovado pelo COP.
(Responsavel pelas prestacbes de contas — Porto Alegre).

Via de regra, todos os investimentos na Prefeitura de Porto Alegre tem que passar por dentro
do Orcamento Participativo. As demandas pelas regides, que sdo obras menores e tem
também as grandes obras que sdo definidas pelas seis plenarias tematicas, como por exemplo
a terceira perimetral, o conduto forgado Alvaro Chaves. Ent&o, todos os investimentos, sem
excegdo nenhuma sao definidos ou passam necessariamente dentro do Orgamento
Participativo. [...] Nao trata s6 de investimentos, trata também de servicos. Todos os
conveniamentos da Prefeitura nessa area de sallde e assisténcia social, de educacéo também,
nas creches comunitarias sdo tudo fruto do Orcamento Participativo. (Membro da
Coordenacédo do OP - Porto Alegre).

I nter esse da sociedade em participar:

Eu penso que hoje, talvez, um dos grandes desafios do Orcamento Participativo sgja que a
gente consiga trazer alguns setores da sociedade que estéo afastados, que ja participaram do
processo mas hoje estdo efetivamente afastados. Quando as plenarias tematicas foram
criadas, acho que na administracéo do Tarso Genro, uma parcela significativa da cidade de
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Porto Alegre passou a participar e discutir sobre os grandes temas da cidade, hoje eu
poderia dizer que eles estdo um pouco mais afastados, existe uma parcela ainda da classe
média, mas ndo tdo grande como no passado. (Membro da Coordenacéo do OP — Porto
Alegre).

SAO LEOPOLDO —PODER EXECUTIVO

Elabor agdo do or camento:

Agui nos temos a Secretaria de Plangjamento que consolida. NOs aqui no municipio, nos
temos também a questdo do Orcamento Participativo, entdo ha muitas sugestdes que vém
deles, h& muitos pedidos que vém deles. SO que dai vai tudo pra Secretaria do Orcamento,
nos temos uma Secretaria propria pra isso dai. (Responsavel pelas prestacdes de contas — S&o
L eopoldo).

SAo trés votagdes, tem primeiro, segundo e terceiro lugar como € em Porto Alegre, disso
aqui, se a cooperativa quer muito alguma coisa vai pra comunidade e tem que negociar e
votar no que a comunidade ta querendo, em contrapartida a comunidade também vota numa
que eles querem, dai nessa negociacdo assim, aconteceram muitas coisas importantes.
(Membro da Coordenagdo do OP — S&o L eopoldo).

Per cepcao sobr e as audiéncias publicas de prestacéo de contas:

Pra comecar, a gente percebeu que por falha até de publicagcdo, ha poucas pessoas, poucas
entidades que participam. Ja foi me passado que outras vezes teve mais pessoas, mas nessa
dltima que eu participel tinha poucas. (Responsavel pelas prestagdes de contas — S&o
Leopoldo).

Prestacéo de contas da execugao or camentaria:

N&s publicamos conforme o Tribunal pede, vai pro jornal. O nosso jornal aqui que a gente
usa,a gente publica no jornal municipal, municipal ndo, mas do municipio, da regido que € o
Jornal Vale dos Snos. Vai o relatério de gestéo, o relatério resumido da gestdo e sempre até
o final do més seguinte do encerramento do quadrimestre. Quadrimestralmente € publicado
na internet também os mesmos relatérios e também no mural da Prefeitura. (Responsavel
pel as prestagdes de contas — S&o L eopol do).

Divulgacao das audiéncias publicas da L RF:

Eu ndo sal quanto a publicacéo do edital de aviso pra comunidade, se a Camara fez ou néo.
Eu sei que a Prefeitura ndo fez esse, ndo publicou nada. Mas como eu vejo seguido o jornal,
eu ja vi de outras Camaras ja anunciando mas do nosso eu nao me lembro. Também isso
pode ser uma falha, né? [12:08] Quem ndo € ligado ao governo ou ligado a camara acho que
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ndo ficou sabendo. Pelo menos eu, como leitor de jornal ndo cheguel a ver. (Responsavel
pel as prestacdes de contas — Sdo L eopol do).

Per centual do orcamento definido pelo processo do OP:

Entéo girou no principio, so pra responder, em torno de 7%, e foi mais ou menos por ai que
girou até posteriormente, e 0 que a gente fazia de retorno pras pessoas, a gente tem uns
livros que a gente faz a prestacdo de contas através daquilo ali, nés temos 0s Nnossos
conselheiros e 0s nossos delegados, e a gente faz... até hoje a noite tem a reunidao dos nossos
conselheiros aqui, onde com eles nés vamos definir como serdo 0s proximos passos pra
mudancas que vamos ter no Orgamento Participativo, entdo quem define na verdade onde vai
ser aplicado sdo os conselheiros, num universo de 32, porque sdo dois por regido, como tem
8 regides mais dois suplentes, que nés consideramos que 0s suplentes representam igual ao
titular. (Membro da Coordenagdo do OP — S&o0 L eopoldo).

Prestacdo de contas do OP:

Nés temos aqui uma pessoa por regido da Secretaria que acompanha todos os delegados e
conselheiros da regido, pessoa tem contato mais direto com eles e eles entdo podem
através do nosso representante da Secretaria, ou entdo com os conselheiros |4 fazer a
visitacdo.[...]Entdo a nossa prestacdo de contas, quando a gente faz o plano de
investimentos, a gente ja esta elaborando como vao ser as coisas, e no final a gente faz um
apanhado do que foi feito e do que ndo foi feito, mas € basicamente tudo documentado
através de um livreto. (Membro da Coordenacdo do OP — S&o L eopoldo).

I nter esse da sociedade em participar:

Orcamento Participativo ficou com tanta credibilidade que a sociedade média alta comegou
a participar, diferente de outra época que €eles ficavam sd olhando. [...] Nés tivemos a
participacdo dos empresarios, 0S empresarios se reuniram e vieram, nao pra beneficio
proprio, mas pra alguma coisa que estava faltando na sua regido e isso foi uma coisa
gratificante porque sdo pessoas que tém conhecimento. (Membro da Coordenagdo do OP —
Séo Leopoldo).

PODER LEGISLATIVO

No Poder Legislativo, foram entrevistados vereadores membros da Comissao
Permanente onde ocorrem, por forca de Lei (LRF, 2000, art. 9°), as audiéncias publicas

quadrimestrais de prestacdes de contas do executivo.
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PORTO ALEGRE — CAMARA MUNICIPAL

Divulgacéo das audiéncias publicas da L RF:

Ha deficiéncia nisso, bastante clara na divulgacdo. A gente se restringe mais ou menos a
alguns organismos que noés temos ali. 1sso é uma falha, mas que devagarinho ela vai ser
superada. Ela tem deficiéncia no Executivo, ela tem deficiéncia no Legidativo e tem
deficiéncia no receptor. Entdo assim, a experiéncia nos diz a medida como nds vamos
detalhando mais o orcamento, que mais pessoas consigam ler e compreender o gque esta
escrito ali, maior € a participagdo social nessas discussdes e acompanhamento. Entdo a
nossa prestacao de contas quadrimestral € um avanco interessante e aos poucos vai sendo
dirigido aos numeros financeiros mas também fisicos e ai vai dar uma significativa, vamos
dizer assim, sensibilizacdo maior no nosso cidaddo e eu credito que vai haver maior
participacao. O executivo divulga nos mesmos moldes e nés também, e tu divulga pra [ter na
audiéncia publica] 300 ou 500 [pessoas] e vem cinco. (Vereador de Porto Alegre, membro da
Comisséo de Financgas e Orcamento).

Per cepcao sobre as audiéncias publicas da L RF:

Se nos fizéssemos uma audiéncia publica para acompanhar a execucdo fisica, nés
atrairiamos um namero bastante grande de pessoas, mais do que atrai hoje. Hoje a atracéo €
pequeninha em razdo do formato, que o formato € responder financeiramente como os gastos
estdo se comportando e como as receitas estdo se comportando, entdo isto € a sintese do que
se faz hoje e na nossa visao, ela precisa de uma adaptacdo no sentido de encaminhar o fisico
da coisa. (Vereador de Porto Alegre, membro da Comisséo de Finangas e Orcamento).

Acompanhamento da elabor acédo do Plano Plurianual (PPA):

Se a comunidade estivesse efetivamente consciente da importancia do plano plurianual,
aquela vila “ A’ estaria aqui cobrando aquela proposta. Ela melhora bastante, eu digo que
ndo atenderia tudo, mas aprimoraria bastante o processo e melhoraria bastante e a gente,
entre aspas, nao esgueceria de uma série de propostas de campanha, porque a comunidade
cobraria. (Vereador de Porto Alegre, membro da Comissio de Finangas e Orgamento).

I nter esse da sociedade em participar:

A sociedade mais periférica se mobiliza bastante porgque s assim conquista. A histéria dos
povos foi direcionada nesse tema, a mobilizacdo dessas classes é que trouxe melhorias,
conquistas minimas mas trouxe. E a classe média é uma classe acomodada que paga toda a
conta e que nao participa de nada, eles preferem ficar em casa de pantufa assistindo “ Pai
Herdi” ou qualquer outra novelinha horrorosa que passa por ai. Eu ndo vejo alguém mais
abastado participar desses encontros, reunide , associagOes, ndo participa. (Vereador de
Porto Alegre, membro da Comisséo de Financas e Orcamento).
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Per cepcao sobr e a participacéo da sociedade no controle da execugdo or camentaria:

As comunidades tem os livros das obras aprovadas [no OP]. Agora, a grande questéo € o
objeto da tua tese [se refere a dissertacdo]. Nao se cobra financeiramente se alguém roubou e
executou a obra. Se ele executou uma obra de 20 e roubou 50 o cidaddo fica
extraordinariamente feliz e agradecido porque a obra foi feita. O controle social no aspecto
de eficiéncia, produtividade, custo unitario, isto ainda € deficiente em Porto Alegre. Se a obra
do calcamento da tua rua custou 10 e a do teu vizinho custou 100 os dois ficam felizes porque
a obra foi feita, ndo interessa como. (Vereador de Porto Alegre, membro da Comissdo de
Financas e Orcamento).

Comparacado do PPA com as propostas (promessas) de campanha:

Nem tudo que esteve no plano de campanha esta agora no plano de governo, isto fatalmente
nao estd até porque o plano de governo, ele se depara com um lengol bastante curto e
necessariamente se corta alguma coisa. Entdo, houve uma avaliacdo disto e existem n
situagOes, vou dar o exemplo do PSF que disse que ia fazer cento e poucos por ano e o
exemplo que veio a nés fisicamente detalhado foi cento e sessenta em quatro anos. (Vereador
de Porto Alegre, membro da Comissdo de Finangas e Orcamento).

SAO LEOPOLDO —CAMARA MUNICIPAL

Divulgacéo das audiéncias publicas da L RF:

A divulgacéo € como a gente comentou no inicio, a nossa comissao ela procura atender todos
0s requisitos da Lei, e nés cumprimos rigorosamente o rito da Lei, ou sgja, colocar na
imprensa, colocar aqui na Camara os editais, colocar na internet, chamar pela imprensa
aquelas pessoas que se interessam em participar da audiéncia publica, até mesmo depois das
votacgoes [referia-se a0 PPA,LDO e LOA]. (Vereador de S&o Leopoldo, membro da Comisséo
de Orcamento e Financas).

Per cepcao sobre o interesse da sociedade em participar:

Pra dar oportunidade pras pessoas que virem, a gente mudou o horario, a gente fez, se ndo
me engano era 11h, e a gente mudou o horario, fizemos as 18h30min. E novamente foi
negativo.E que a propria cultura do nosso povo, ele ndo tem aquela cultura de fiscalizar, ndo
S0 fiscalizar, de participar, ele ndo participa nem na hora de elaborar, muito menos na hora
de fiscalizar, isso ai se deve muito ao descrédito da populacdo com relacdo a atuacéo
politica. (Vereador de Sdo Leopoldo, membro da Comissédo de Orcamento e Finangas).

Per cepcao sobre ocorréncias de participacoes:

E que na verdade, essa participacio maior do povo, eu acredito que ela tenha esvaziado um
pouco 0 plenario nessa discussdo aqui dentro do Legidativo, eu credito mais nessa
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motivacdo até mesmo pelo Orcamento Participativo, que 0 governo sempre incentivou muito,
e inclusive n6s os vereadores, aquel es que entenderem que devam fazer, ter uma participacao
direta nas escolhas das prioridades da cidade, entdo ali eles participam bastante, isso 1a é
feito dentro da cidade por regides, entdo todas as regides ela tem a oportunidade de dentro
do bairro ter uma participacdo na escolha, ou sgja, depois de feito isso, ele vem pra nés
discutir, claro que tem uma segunda participacdo que ele também pode vir aqui dentro né,
participar junto. [...] Mas é por meio das entidades, né: ACIS né, a ACIS é representada em
todas as audiéncias, o préprio CDL, o CDC, o COMUDE tem participado, o Nucleo do
Forum dos Conselhos. Este ai entéo tem participado em todas, tem sido bem interessante a
participacéo, até porque ali vai estimular outras entidades a comegar a participar também.
(Vereador de Séo L eopoldo, membro da Comisséo de Orcamento e Financas).

CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

Nos conselhos de politicas publicas foram entrevistados membros da alta coordenacéo,

representantes de organizac6es da sociedade civil.

PORTO ALEGRE — CONSELHO MUNICIPAL DE ASSITENCIA SOCIAL

Poder de agenda do governo:

O governo pressiona muito, nds brigamos muito aqui. N&o cumprem prazos, quer fazer na
hora que quer, quer inverter a pauta... eu disse “ O que € isso? Desde quando vocés é que
pautam? Quem pauta enquanto eu estiver aqui sou eu!” aqui a gente segura, ndo tem...
(Membro da coordenacéo do CMAS — Porto Alegre).

Pressio do governo para pautar acgoes:

E que na concepcdo deles [Presidéncia da Fundacio de Assisténcia Social (FASC)] o
conselho ndo tem que ter ou interferir na questdo da politica [...]porque as a¢fes sdo do
governo e o conselho nao tem gue se meter. Hoje passou um oficio aqui dele pedindo uma
resolucdo. E um desconveniamento de uma entidade. Em primeiro lugar teriam que ter
mandado a informacéo e o pedido do desconveniamento, ndo ele ta cobrando que a gente
tenha que fazer a resolucao porque ja tem uma outra entidade que ta executando que também
ndo veio pra que nao foi licitacdo, que ndo foi nada e ai eles ja estdo pagando e ai eles
querem a resolucdo do conselho dizendo que nés estamos emperrando. Esta € a relacéo.
(Membro da coordenacéo do CMAS — Porto Alegre).

Processo de elabor acéo do or camento:

O PPA né&o passa aqui, € uma discussdo que nés temos muito forte em cima disso porque nés
discutimos isso e gente faz inclusive o contra ponto no sentido do seguinte, quando o governo
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diz que aumentou o orcamento da assisténcia social de Porto Alegre. NOs sabemos que néo
aumentou, hdo aumentou, aumentou em nimeros absolutos, mas ndo em nUmeros percentuais
emrelacdo ao orgcamento geral. (Membro da coordenacéo do CMAS — Porto Alegre).

Acompanhamento da execucao do or camento:

Uma das grandes questfes que pra nés € uma dificuldade muito grande, é a forma como eles
montaram os projetos, porque o orcamento na gestdo passada diluiram em 21 programas,
entdo tu ndo enxerga na realidade as a¢des da assisténcia social, porque € mista e ai quando
a gente cobra eles vem sempre com o discurso “ ndo, porque essa acao ta aqui porque foi
repassado tanto” , mas no geral a gente ndo consegue perceber se realmente foi aplicado ou
se nao foi aplicado, entdo esta é uma dificuldade. (Membro da coordenacéo do CMAS —
Porto Alegre).

Existe uma dificuldade muito grande, primeiro porque eles ndo cumprem, é trimestral o que
eles deveriam estar apresentando pra nos e ndo cumpriram, esse ano aqui eles cumpriram,
eles mandaram, na realidade eles mandaram alguma coisa que € pro Tribunal de Contas,
eles tiveram que fazer pro Tribunal de Contas, dai mandaram pra nds, ndo é a prestacdo de
contas que nos queriamos. (Membro da coordenacdo do CMAS — Porto Alegre).

Capacitacao dos conselheiros:

Eu sou do conselho fiscal da FASC e tenho problemas na discusséo, porque primeiro porgue
o cara da Fazenda, claro, os caras sao técnicos, eu ndo sou técnica nisso, mas ja botel tanta
minhoca nesse negdcio ai que ja consegui resolver uma série de coisas, mas é muito mais
assim, tu te faz de ignorante e dai tem que fazer com que eles abram ali uma discussao, né, e
tem um da Fazenda e um do Plangjamento. [...] E, nem todos [tem a capacitacio necesséria],
mas eu acho que da pra dizer que dos conselheiros que nos temos hoje, a sua grande maioria
tem, t4? a grande maioria tem porque nos temos assi stentes sociais, pedagogos, engenheiros,
contador, ent&o a composi¢ao que a gente tem hoje, na sua grande maioria tem. (Membro da
coordenacdo do CMAS — Porto Alegre).

Problemas face a dependéncia or camentéria:

Falando de dinheiro sempre vai haver problema. Pedimos as salas inclusive pras comissdes
se reunirem. Tinha uma salinha que era um redondinho, tinha uma mesa que cabia duas
pessoas e ai assim, a segunda pessoa ficava na porta e se precisasse abrir a porta tinha que
levantar e sair, era o Unico espaco que tinha. Entdo assim a gente trabalhou muito, negociou
muito, brigou muito pra ter essa estrutura. (Membro da coordenagdo do CMAS — Porto
Alegre).

Articulacdo com MPeTC:
Nés encaminhamos isso [contratacdo de cooperativa para redlizar atividade fim na area da

assisténcia social] ao Ministério Publico, a Justica do Trabalho € a Unica que a gente néo fez,
o Tribunal de Contas veio no final do ano passado, acho que setembro, outubro, a gente
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relatou uma série de questdes que existiam. (Membro da coordenacdo do CMAS — Porto
Alegre).

PORTO ALEGRE — CONSELHO MUNICIPAL DA EDUCACAO

Dificuldades face a falta de capacitacao:

Nés temos no conselho reunides de formacgao periddicas, onde o conselho para e faz a sua
formacéo, a formacdo dos conselheiros, e nos tivemos uma certa ocasido um convidado que
veio desvendar as rubricas contabeis do municipio e de uma extrema dificuldade para um
leigo, entdo eu acho que a transparéncia, nos tinhamos que avancar muito mais em
transparéncia, ndo a mera publicacdo e a leitura de relatérios contébeis, teria que haver uma
maior aproximacao real da populacdo com esses dados. (Membro da coordenacdo do CME —
Porto Alegre).

Acompanhamento da execucao do or camento:

Realmente esse ndo é o foco do Conselho Municipal, que seria normatizar o funcionamento
das escolas dentro o municipio, mas o conselho, ele tem assento no Conselho do FUNDEB e,
tradicionalmente o conselho municipal de educacdo exerce a presidéncia também do
FUNDEB, atualmente no conselho do FUNDEB, que faz esse controle. Nosso Conselho é
consultado sobre a criacdo de novas escolas, inclusive uma das nossas comissdes esta
elaborando uma norma que vai estabelecer critério para a construcdo de escolas no
municipio de Porto Alegre. Claro que a construgdo de escolas municipais, entéo essa horma
j& estd em estudo com a nossa comissao e deve até o final do ano, inicio do ano que vemir a
plendria, ser apreciada e quem sabe aprovada pela plenaria do conselho. Agora, se o
executivo, vamos dizer assim, define, e ai entendo como uma defini¢cdo politica, do executivo,
vou criar uma escola |4 no bairro tal, ele comunica o conselho e a sua intencéo passa por
agui, mas a execucao orcamentaria para a construcéo, para a realizacdo da obra, ndo passa
por aqui, SO simplesmente a anuéncia ou a ciéncia do conselho sobre a nova escola que vai
ser construida. (Membro da coordenacdo do CME — Porto Alegre).

Audiéncias publicasda L RF:

O Conselho, pela nossa diregdo ndo tem participado desses eventos, vamos dizer assim, de
prestacdo de contas|...] eu acho que o poder publico, evidente que tem que ser transparente,
mas eu entendo ainda como de dificil compreensao para aqueles que ndo sdo especialistas na
area. (Membro da coordenagdo do CME — Porto Alegre).

Dificuldades face a falta de capacitacéo:

O poder publico, evidente que tem que ser transparente, a transparéncia é uma palavrinha da
moda, vamos dizer, mas eu entendo ainda como de dificil compreensdo para aqueles que ndo
s80 especialistas na area, entdo eu entendo que néao basta o Estado, e ai eu digo em todos os
niveis de poder publico, ndo basta a publicacdo de balancetes, de balangos contabeis quando
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ndo se tem como interpretar, entdo evidentemente que, este eu considero um dos entraves de
uma melhor participacdo da sociedade civil, desvinculada do governo no controle social
exatamente por causa disto, séo pessoas leigas, sdo pais, sdo donas de casa, sdo estudantes,
que disponibilizam o seu tempo pra participacao, mas que ndo dominam alguns assuntos bem
especificos. (Membro da coordenacdo do CME — Porto Alegre).

Dificuldades face a dependéncia financeira do gover no:

O conselho de Porto Alegre se caracteriza, acho que desde a sua criagéo por lutar por uma
autonomia. Claro que nao existe uma autonomia financeira, vamos dizer assim, nés nao
somos ordenadores de despesa.[...] O conselho mantém o6timas relagdes com a Secretaria de
Educacdo, muitos pedidos que o conselho fez ja pra manter uma autonomia, essa autonomia
financeira, vamos dizer assim, foram sempre atendidos, entdo nds digamos que o conselho
tem autonomia absoluta nas matérias que discute, mas nao tem autonomia financeira. Os
recursos entram dentro do orcamento da SMED, da Secretaria Municipal deEeducacéo.
Claro que a gente sempre briga por um computador melhor, mais moderno, uma impressora
que funcione mais, mas o conselho tem, em termos de material, condi¢bes pra desenvolver o
seu trabalho. Se tivéssemos mais, melhor, mas as condi¢des que tem sdo suficientes. (Membro
da coordenacdo do CME — Porto Alegre).

PORTO ALEGRE —CONSELHO MUNICIPAL DA SAUDE

Processo de elabor acéo do or camento:

O Conselho Municipal de Saude ndo acompanhou a discussdo, e a propria Secretaria da
Saude ndo tem conhecimento do PPA. O PPA foi feito I no centro de governo na Secretaria
de Gestdo, qualquer lugar, menos aqui dentro. O que o prefeito fez, ordenou que se
retomasse a discussdo do PPA ja aqui na secretaria. O que eles estdo fazendo, estdo
adequando os programas que existem ao PPA. (Membro da coordenacdo do CMS — Porto
Alegre).

Acompanhamento da execu¢ao or camentaria:

Mas nos estamos, no momento, comemorando o controle social, alguma coisa esta
acontecendo. Se hoje a Solos néo renovou com a Prefeitura, é porque o Conselho denunciou.
Por que foi efetiva denlncia do Conselho. Entdo nés temos hoje uma auditoria que esta
acontecendo aqui na estratégia de saude da familia e foi uma dendncia do Conselho, uma
auditoria operacional. E tem uma auditoria fiscal. E depois tem uma outra situagdo de uma
obra também feita também com recurso da municipalizacdo solidaria, com recurso do
Estado. (Membro da coordenacdo do CME — Porto Alegre).

Capacitacao dos conselheiros:

Todos os que estédo aqui acompanham o processo do conselho. Noés, preocupados com isto
fizemos um curso de capacitacéo para conselheiros aqui em Porto Alegre. Ja € o quarto. Em
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2006 fizemos um seminério onde avaliamos gue o conselho tinha problemas, principalmente
em relacdo a capacitacdo, depois fizemos em 2007 e dois em 2008. Até ontem, esse ano
conseguimos fechar mais de 100 consel heiros capacitados para o exercicio do controle social
e poder melhorar a acdo fiscalizadora inclusive na questdo financeira. (Membro da
coordenagdo do CME — Porto Alegre).

Problemas face & dependéncia or camentaria?

Quando assumi no ano passado, minha proposta era contratar trés assessores para O
conselho. Assessoria contabil, assessoria de comunicacgao, e assessoria juridica, e nos temos
orcamento, dinheiro para isso. JA que a Prefeitura ndo tem, a Prefeitura que deveria
disponibilizar estrutura ndo da, entdo nds abrimos um processo, encaminhamos para a PGM.
Veio uma resposta dizendo que a Prefeitura deveria disponibilizar, ou por servidores do
quadro, ou por cargo em comissao ou contratacao se nao tivesse condicdes. Ai, nés tinhamos
recursos, vamos encaminhar a contratacdo, ai veio o ano seguinte, simplesmente o dinheiro
do orcamento do Conselho saiu. Sumiu o recurso. Nés néo tinhamos ent&o como contratar. O
dinheiro estava disponivel no orcamento de 2008, no orcamento de 2009 ndo foi previsto.
Eles ndo discutiram conosco o orgcamento. (Membro da coordenacdo do CME — Porto
Alegre).

Poder de agenda:

O Conselho tem pautado as questdes mais que o gestor. Em 2006, reprovamos 0 segundo
trimestre. Em 2007, reprovamos todos os trimestres. Em 2008, 25 de julho, foi a plenéaria
guem reprovou também o relatorio de gestdo. Entdo a gestéo da saude em Porto Alegre esta
reprovadissima. Conclusdo: nos tivemos que fazer 0 nosso relatorio e encaminhar ao TCE.
(Membro da coordenagéo do CME — Porto Alegre).

Articulacdo com MP e TCE:

Temos [contatos com MP e TCE], quase gque diariamente, porque como as coisas ndo andam
aqui, a gente cobra, fiscaliza, denuncia e nada acontece, entdo a gente vai para o Ministério
Publico. O Ministério Publico faz negociacéo, negociacdo, hegociacdo até exaustdo. Se ndo
déa certo, acdo civil publica. As vezes perde, as vezes ganha. (Membro da coordenacéio do
CME — Porto Alegre).

SAO LEOPOLDO —CONSELHO MUNICIPAL DA ASSITENCIA SOCIAL

Processo de elabor acéo do or camento:

Feito o orcamento no Executivo, nds encaminhamos. O proprio Executivo encaminha para o
Conselho. Teve dois anos que ndo teve tempo habil, mas sempre antes de ir pra Camara de
Vereadores a Lei Orcamentaria, a proposta de Lel Orcamentaria, entdo ali tem sugestdes,
vem e depois vai pra camara. Depois de aprovado entdo, se faz o plano de aplicagcdo que
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sempre se faz no més de janeiro, e no final do més de janeiro, normalmente é o plano de
aplicacdo que da as bases para o exercicio. (Membro da coordenacdo do CMAS — Séo
L eopoldo).

Acompanhamento da execu¢ao or camentaria:

Varias vezes ja tem feito emendas pra salde, em especial pra salde porque temos um
problema aqui que € muito na questéo da drogadicdo ali. Vai e fica pro assistente, vai e fica
pra saude e eles acompanham isso. Eu acho que o principal foco é em relacdo a saude,
porque eles pegam e monitoram dentro da Camara. Tem um férum das entidades. (Membro
da coordenacdo do CMAS — S&o L eopol do).

Orcamento do préprio consel ho:

Eu pessoalmente acho que ndo precisava, mas nos definimos desta vez um projeto- atividade,
nessa vez eu digo orcamento 2010, um projeto atividade especifico pro Conselho. la como
recurso [da Secretaria] porgue tu tens daquele esquema dos orcamentos gerais que eu te
falel antes, que na manutencdo da Secretaria outro servigo terceiro de pessoa juridica, tu
pode botar a publicacdo de cartilha, tu pode botar isso tudo. Entdo, pela primeira vez,
detalhamos como o projeto da atividade especifico, manutencédo do Conselho. Que também
foi uma demanda do Conselho mais pesada nesse ano. (Membro da coordenagdo do CMAS —
S0 Leopoldo).

Articulacdes com Ministério Publico:

E, eu diria assim, desses todos mais € o Ministério Publico, [...] Muito mais na linha de
consulta. (Membro da coordenacdo do CMAS — S&o L eopoldo).

SAO LEOPOL DO —CONSELHO MUNICIPAL DA EDUCACAO

Controle da execucdo do or camento de investimentos na educacao:

Ai tem um outro conselho, o CONFUNDEB que € o conselho municipal de acompanhamento
e controle dos fundos das verbas vindas do FUNDEB, entdo isso é um outro conselho. Um
integrante daqui do conselho participa no CONFUNDEB. Entdo a gente faz o
acompanhamento do CONFUNDEB da prestacdo de contas dos recursos por representacéo
no conselho, assim como o CAE, o Conselho de Alimentacéo Escolar, outro espaco que o
consel ho também faz parte. (Membro da coordenacéo do CME — S&o Leopoldo).

Como acompanham as contas da Educacao?

Eu tenho acompanhado [...] dentro do Sndicato a gente ja solicitou pro Secretario da
Fazenda ir 1a fazer uma prestacdo de contas conosco do FUNDEB, e j& foi, j& trouxe os



105

nimeros. Eu vgjo uma diferenca hoje, hd muita transparéncia nesta questdo em manter
transparéncia é uma preocupacdo muito grande. (Membro da coordenacédo do CME — Séo
L eopoldo).

Relac¢des com o governo municipal:

Hoje a gente consegue fazer um trabalho efetivo em funcéo de nds termos no governo, um
governo popular, a gente percebe diferenca, entdo a gente dizer, colocar e a gente tem
colocado essa questao de que politica ndo tem nada a ver com as nossas vidas diariamente é
uma mentira, né, porque ela tem a ver e a gente tem um poder de mudar isso. A gente... essa
semana eu discutia na aula, na FEEVALE, que o professor ndo tem poder, tem sim, tem poder
de mudar as coisas. Infelizmente € isso que tu tem colocado, a sociedade ndo vé esse poder,
elege 14 quem tem que eleger e depois reclama. Entdo a gente percebe que dentro do
municipio com esta questdo e tendo essa rubrica que foi desde que nés colocamos, nos
CoNseguimos avangar muito, né, a gente entdo consegue ter essa autonomia. Ha entendimento
dessa autonomia por parte da administracdo, a gente tem brigas ferrenhas aqui, né, mas a
gente sabe que a gente ndo pode ficar a mercé das administragoes, entdo a gente precisa ter
autonomia financeira, ndo € uma rubrica que vai nos dar autonomia, mas dinheiro do
conselho, dinheiro dos impostos que € 0o FUNDEB, € o dinheiro publico, mas ndo é o dinheiro
de administraces. Hoje a gente V€ que nao tem problema, mas a gente precisa resolver isso
porque a gente sabe 0 que as administragdes passam e o0s funcionarios precisam se
conscientizar que as administracdes passam e eles ficam, e esse conselho tem que ficar como
um papel de Estado e ndo um papel de governo, isso a gente vem discutindo tanto no nosso
conselho, discutimos na CONAE agora, na Conferencia Nacional de Educacao, discutimos
na propria SEC, vamos discutir a nivel nacional, porque o conselho precisa mudar pra ele
efetivar. A gente percebeu ai uns consel hos que tinham uma vida propria com a mudanca das
administragcdes os conselhos sumiram e isso tem nos preocupado. (Membro da coordenacdo
do CME — S0 Leopoldo).

Orcamento do proprio Conselho:

Hoje a gente consegue fazer um trabalho efetivo em funcéo de nés termos no governo, um
governo popular, [...] Hoje sim, a gente ja prevé tanto no PPA quanto na LOA anualmente
uma rubrica pra manutencdo do sistema, do conselho. Nés temos, por exemplo, o aluguel, a
sala sai em nome da Secretaria atraves dessa verba a gente paga o aluguel, nés temos o
nosso telefone, que também é vinculado a Secretaria, ali que a gente sabe dessa necessidade.
Hoje nds temos coisas que ndo acontecem em outros municipios, pra nés nos locomovermos,
pra qualquer conselheiro se locomover pra algum encontro fora do municipio, utilizamos
entdo os carros da administracéo, que é o entendimento, ndo € uma administracéo, mas ele é
nosso, entdo nos utilizamos. Tem municipios que ndo conseguem vir. (Membro da
coordenagdo do CME — S0 L eopoldo).

Pressdo do gover no:
Nés fazemos isso consensuado aqui, ndo tem disputas acirradas, a gente procura nao

estabelecer esse tipo de relacéo, eu acho que assim, quando... A gente assim, quando surgem
situacdes, enfim que a gente tem divergéncia ou que podem gerar diferentes opinides, nés
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vamos a exaustao no debate, e se ha, vamos dizer assim, dividas sobre 0 encaminhamento,
procura-se inclusive o conselho enquanto 6érgdo marca uma agenda com a Secretaria de
Educacdo, vamos |4, sentamos todo mundo na mesa com a secretaria e com as partes
envolvidas e vamos chegando a consensos. (Membro da coordenacdo do CME — Séo
Leopoldo).

Articulagdbescom MP e TCE:
Eu acho que se houvesse necessidade, a gente saberia. Eu acho que muito mais pela relagdo
gue a gente consegue estabelecer, enfim, se a gente tem dividas enquanto Conselheira sobre

contas, a gente dialoga com a Secretaria de Educacdo. (Membro da coordenacdo do CME —
Séo Leopoldo).

SAO LEOPOLDO —CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE

Controle da execucdo da despesa da Saude:

S5 0 que nés estamos conseguindo fazer € apagar os incéndios. [...] Esse acompanhamento
gue o senhor fala, é mediante o relatério de gestdo. Mas nds temos que ter dentro da
comissao pessoal competente e com conhecimento para fazer esse acompanhamento. Ver a
licitagdo, o que foi comprado. [...] 0 gestor ndo faz questdo nenhuma de que a gente conheca
essa parte. (Membro da coordenagéo do CM S — S&o Leopoldo).

Participacéo na elaboracdo do or camento:

O plano municipal de satide e o PPI deveria ter sido montado junto com o conselho. 1sso ndo
acontece. Nao passa pelo conselho. Nunca foi apresentado ao conselho que eu me lembre.
Nem foi dada satisfacdo. Quando nés vimos o Plano ja estava na Camara. [...] Vou verificar
junto ao MP se n6s podemos entrar com uma medida por eles terem excluido o conselho
desse debate. Faz parte do trabalho do conselho essa defini¢cdo de como serdo aplicados os
recursos da Saude. Nos excluiram completamente. (Membro da coordenacdo do CMS — S&o
L eopoldo).

Per cepcao sobre o incentivo a participacao:

Nao had um chamamento. SO pequenas notas em jornal. Convite ndo vem. NOs ficamos
sabendo quando a coisa ja aconteceu ou quando esta em andamento. Nao ha uma divulgacéo
grande a respeito. A audiéncia publica, por exemplo, para aprovacao da PPl nos vimos |a
dentro s6 o pessoal do governo. Pessoal de fora para discutir ndo. Acredito que se fosse feito
uma divulgacado e fosse dito que é de interesse da populacéo... Ndo ha um chamamento.
(Membro da coordenacéo do CM S — Séo L eopoldo).
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Recur sos par a capacitacao de conselheir os:

Eles nos cortaram. SO pra teres uma ideia, para este ano nos fizemos uma previsao de gastos
para o conselho que importou em 94 mil reais, um orcamento baixo. Para capacitacio
aluguel, desocamento de conselheiros. Eles cortaram e deixaram 20 mil apenas. Eles
disseram: ndés baixamos 0 orcamento de vocés, mas esse orgcamento vai ficar sd pra
capacitacdo e o resto é por conta da Secretaria. A primeira coisa que eles lancam é a
cobranca de aluguel, condominio e etc. Agora, depois de tanto brigar nés vamos conseguir
capacitar os nossos conselheiros porque eles ndo fazem questéo de disponibilizar nada pra
que se faca capacitacdo de conselheiro. (Membro da coordenacdo do CM S — S&o L eopol do).

Dificuldade para compor as vagas da sociedade civil:

As cadeiras do segmento de gestor estdo completas, 0 segmento prestador também é atuante,
s30 quatro cadeiras. O nosso maior problema é o seguimento usuério. E a comunidade que
nao quer participar, que nao quer assumir responsabilidades. Ela parece que fecha os olhos.
S6 procura saber da realidade quando o problema é no colo dela. Se ela fizesse realmente o
controle social participativo, o Pais seria bem melhor. Leis existem e podem ser cumpridas,
mas sO depende da gente trabalhar em cima disso. (Membro da coordenacdo do CMS — Séo
L eopoldo).

Disponibilidade dos conselheir os:

Tirando as reunides plenarias, poucas pessoas efetivamente trabalham. NOs até por falta de
conhecimento, eu ndo sei se 0 senhor tem conhecimento de quantas leizinhas, resolucdes e
portarias que nés temos que buscar. A gente ndo da conta. Eu acabo ajudando na comissao
de ética, na comissao de fiscalizacdo, e outras. Eles me chamam para tudo. [...] ndo ha um
grande interesse porgue nao tem pagamento, se existisse um jeton acho que todo mundo
estaria participando. (Membro da coordenacdo do CMS— Sdo Leopoldo).

Pressdo do gover no:

S6 pro senhor ter uma ideia, sobre o relatério de gestéo, ele deve ser finalizado no trimestre
janeiro, fevereiro e marco. Ele nos foi apresentado em agosto, uma coOpia totalmente ilegivel,
falhada. N6s mandamos de volta. Eles nos retornaram o relatério como solicitado. Ai com a
pressa de que fosse analisado e aprovado. Eles nos pressionam para colocar em pauta.
Comecamos a oficiar. Pelo menos nGs conseguimos provar pra quem quer gue sgja, pro MP,
gue o conselho ndo tem culpa [do atraso nas contas]. Eles vinham dizendo que a culpa &
sempre nossa. (Membro da coordenacéo do CM S — Séo L eopoldo).

Articulacdo com 6rgéaos institucionais de controle:

Quem nos da suporte é o Ministério Pablico. Agora a gente parou um pouco, mas temos que
retornar. (Membro da coordenacdo do CM S — S&o L eopol do).
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Dificuldades quanto a paridade de r epresentacao:

As vezes, nés [usuarios] ndo temos entidades suficientes pra fechar essa paridade. Nos temos
as vezes mais gestores e prestadores que usuarios. Essa entidade que caiu fora esta nos
deixando desfalcada [sindicato dos contabilistas], entendeu. Entdo na pratica, muitas vezes
nOs ndo temos essa paridade, que deveriamos ter, porgue eles [ 0s representantes do governo,
profissionais da saude e prestadores] sdo vinculados a Secretaria e dependem de um
emprego, da manutencéo de um convénio, sabe. Usuario ndo tem vinculo, apesar de que, em
alguns casos, associagoes de bairros, né, podem estar ligadas politicamente a administracéo
central. Tinha gente com interesse politico, tipo, quero me candidatar a vereador, entdo
vinham tentar interferir aqui dentro. Mas tem prestadores, hoje ndo temos quase, mas ja
tivemos prestadores que vinham aqui para captar as coisas e levar pra |4 [levar informagdes
para 0 governo municipal]. Por exemplo, se nos falassemos do hospital centenario, tem
prestadores que defendem ardorosamente o Centenario. Entdo sempre tem alguma pessoa. E
ISSO que eu nao consigo as vezes entender. As pessoas nao fazem as coisas para contribuir
socialmente. E sempre buscando seus interesses proprios. 1sso tem muito dentro dos
conselhos. (Membro da coordenagéo do CM S — S&o L eopol do).

ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

No segmento sociedade civil foram entrevistadas liderancas de trés extratos bem
delineados, representando entidades cujos objetivos estatutarios se  direcionam
prioritariamente: 1) aos interesses empresariais;, 2) as causas sociais; e, 3) a defesa dos
interesses dos usuarios das politicas publicas. Participaram da pesquisa representando cada
segmento, respectivamente: 1) Associacdo Comercial de Porto Alegre (ACPA); Associacao
Comercial, Industrial e de Servicos (ACIS), de Sdo Leopoldo; Associagdo de Jovens
Empresérios de Porto Alegre (AJEPOA); Vice-Presidéncia de Jovens Empresarios da ACIS,
de S&o Leopoldo; 2) Associagao de Pais e Amigos de Excepcionais (APAE), de Porto Alegre;
APAE de Sdo Leopoldo; Rotary Club Porto Alegre — Independéncia; Rotary Club de S&o
Leopoldo; 3) Uni&o das AssociagOes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA); e Conselho de
Desenvolvimento da Cidade (CDC), de sdo L eopoldo.

PORTO ALEGRE —ASSOCIACAO COMERCIAL

Acompanhamento da formulagdo do or camento:

A entidade ndo acompanha o orcamento de governo em qualquer nivel por ndo existir férum
especifico na entidade para isto, embora exista a necessidade de se acompanhar. (Membro da
direcdo da ACPA — Porto Alegre).



109

Acompanhamento da execu¢ao or camentaria:

Eu acho que controle do gasto é uma parte do problema... E eu acho também que um dos
maiores problemas est4 na dotacédo, na realidade quando um novo governo entra apos as
eleicbes ele “NOs temos x verbas pra atender, mas ai a dotagdo vai x por cento pra
segurancga, X por cento pra educacdo” e na verdade ndo chega a esse percentual para os
orgaos. (Membro da direcéo da ACPA — Porto Alegre).

Prestacdes de contas pelo gover no:

Pelo menos pro executivo municipal ele apresenta os resultados, entdo é sinal de que néo é
uma caixa preta. [...] Mas élimitado. (Membro da direcdo da ACPA — Porto Alegre).

Pauta sobr e politicas publicas.

Eu acho que as nossas discussdes de diretoria, inclusive em eventos abertos como o Ta na
Mesa, nés tentamos sempre trazer os politicos para nossa casa e técnicos pra ver se eles
conseguem abrir um pouco mais sobre esse assunto para nés entendermos melhor, e
realmente nos deixa bastante tolhidos, constrangidos, e nés ndo somos convidados para
participar de eventos que possam abrir mais, que a gente possa acessar mais esses dados, €
uma coisa assim que faz falta pra nés. (Membro da direcéo da ACPA — Porto Alegre).

Debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:

Sm, existem debates entre os associados e em eventos abertos, trazendo convidados e
palestrantes para debater temas especificos que afetam o0 comércio e area de servigos. A
entidade sente necessidade em avancar com as reformas tributaria, trabalhista, politica e
previdenciaria no Pais, fundamentais para o setor produtivo. As dificuldades estruturais do
setor publico servem de barreira restritiva a enorme vitalidade que nossa sociedade e
iniciativa privada demonstram ter. (Membro da direcéo da ACPA — Porto Alegre).

PORTO ALEGRE — ASSOCIACAQO DE JOVENS EMPRESARIOS (AJEPOA)

Per cepcao sobre o incentivo a participacao:

Isso ndo existe. Existe 0 convite para o que é nossa funcéo, a gente ja vem debatendo ha
muito tempo que exercer esse poder de policia e que nos caracterizou poder participar. A
gente ndo é professor, No € genioso, eu quero saber o que ta acontecendo hoje . Entéo € essa
nossa briga diaria, entdo hoje isso ndo existe. Nos convidam pra mostrar o que ja houve, e
nos convidam pra mostrar quando € coisa boa, as coisas ruins a gente nunca recebeu
convites. (Membro da direcdo da AJEPOA — Porto Alegre).
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Receptividade do gover no em disponibilizar infor magoes:

Até eu digo assim 0, receptivos, € dificil um politico ndo ser, abrir as portas eles abrem, eles
nos recebem sempre muito bem. Mas a gente ndo tem acesso as grandes informagdes que ja
nao sdo de cunho publico. Sempre quando a gente que ver, quer entender melhor queideias o
governo vem pensando, 0 que o governo vem estudando de melhorias, que projetos ele vai
entregar pros vereadores aprovarem ou nao, sempre existe uma morosidade. A gente acaba
recebendo as coisas de Ultima hora. (Membro da direcdo da AJEPOA — Porto Alegre).

Promovem debates ou reflexdes sobr e politicas publicas?

Diretamente na questdo do gasto publico ndo. Entéo ela [a Frente de Jovens Empresarios]
tem o objetivo de propor reformulagdes nas questdes de impostos, nas questdes de gastos
publicos também, mas ndo € um objetivo especifico do nosso projeto e ser sim um agente
fiscalizador e controlador das atividades que a Camara e a Prefeitura vém exercendo.
Entéo[...] a gente resolveu trazer o apoio de outras entidades jovens, entédo a gente formou o
gue a gente chamou de A frente Jovens Empreendedores, que tem Unica e exclusivamente o
foco de ser 0 que a gente chama até de Policia do Municipio, de estar fiscalizando, de ver o
gue esta acontecendo, estamos engatinhando ainda, mas ja demos passos muitos positivos e
gueremos ampliar cada vez mais, assim € realmente que a Prefeitura e os vereadores passem
a nos reconhecer: “ Existe uma entidade que vai nos fiscalizar, vai ver o que a gente ta
fazendo. (Membro da direcéo da AJEPOA — Porto Alegre).

Articulagdo com MP e TCE:

O Ministério Publico, a gente vé que ainda ele é o Unico que atuaria em alguns casos na
prevencao, que é como a gente quer atuar. Todos 0s outros eles sdo 6rgéaos fiscalizadores e
analistas do passado, que dai o que veio pra nés, ndo, a gente ndo queria se tornar mais um.
(Membro da direcéo da AJEPOA — Porto Alegre).

Prioridades de pautas nas a¢des junto ao gover no:

Uma coisa que vem pautando muito nossos assuntos é questdo de diminui¢do de impostos,
flexibilizacdo das questdes de leis trabalhistas. A gente tem muitos estudos de outros paises,
de outros lugares onde existe uma carga tributaria menor, uma flexibilidade maior, nimero
de emprego aumenta, arrecadacdo aumenta. (Membro da direcdo da AJEPOA — Porto
Alegre).

I nter acBes com Vereadores:

A gente ja trouxe seis vereadores que, prontamente vieram conversar Conosco, trouxemos
inclusive até dois Deputados Estaduais, pra nos dar uma visao até... Uma experiéncia maior
por ja terem passado, porque geralmente os Deputados ja passaram por Vereador pra nos
dar uma outra visdo, né? E esses Vereadores, a gente tem uma ligagdo direta e um
compromisso de gque eles estéo nos repassando hoje, projetos que ta acontecendo na Camara,



111

nos passam... A gente tem um acesso quase que livre ao gabinete deles pra poder propor
estudar asleis, juntos. (Membro da direcdo da AJEPOA — Porto Alegre).

SAO LEOPOLDO — ASSOCIACAO COMERCIAL, INDUSTRIAL E DE SERVICOS
(ACIYS)

Per cepcao sobre o incentivo a participacao:

O discurso néo é diferente dos demais em outros municipios né, ha uma falacdo em cima
disso né, mas atos realmente, acdes que promovam a levar o conhecimento a sociedade de
uma maneira geral, ele € muito pegueno. 1sso se percebe muito. Os discursos sdo muito
euféricos, mas as agdes séo muito mediocres. (Membro da direcdo da ACIS — Séo Leopoldo).

Conhecimento das prestacfes de contas pelo gover no:

SAo feitas na Camara de Vereadores, mas sem muita preocupacéo em que a sociedade fique
realmente sabendo. H& uma preocupacdo em até porque o0 espaco publico na Camara de
Vereadores é muito pequeno, entéo se vocé promove uma prestacao de contas num lugar que
s6 cabe 60 pessoas, 70 pessoas, ha cidade que tem ai 207, 208 mil habitantes, sinal de que
VOCE ndo quer prestar uma boa conta, né? (Membro da direcdo da ACIS — S&o Leopoldo).

Acompanhamento da execucdo das politicas publicas:

A ACIS passou a fazer esse acompanhamento atraves da participacdo no nucleo, nicleo
fundamental pra que nds nos regrassemos também. Houve uma vontade muito grande da
ACIS, ja nado sO desta gestdo, mas da gestdo passada também, em que nds buscariamos uma
forma dentro da Camara Legidativa, de buscar informacdes das acOes dos projetos de lei,
mas iSSO nuNnca se conseguiu concretizar, até pelo dominio do executivo sobre o legidativo. O
nicleo € composto por CREA, OAB, Contadores, Fisioterapeutas, recentemente 0s
Nutricionistas também, Educacdo Fisica. Estivemos com o relator da Lei de Diretrizes
Orcamentéarias do municipio, tomamos conhecimento do projeto que ia ser votado na
Camara de Vereadores. Foi remetido oficio também para as Secretarias de Administracéo do
municipio, para que tivéssemos acesso a editais. Nao tivemos ainda a abertura pra que isso
acontecesse, mas 0 nucleo tem se movimentado em busca de informaces. (Membro da
direcdo da ACIS — S0 L eopoldo).

Per cepcao sobr e participacdo no municipio:

Que eu tenha conhecimento de nenhuma entidade até entdo, nenhuma ONG que tenha essa
preocupacao ou disposicao de tentar interagir com o governo municipal, exceto e salvo
0 nulcleo gque esta em processo de desenvolvimento que é a esperanca. (Membro da direcéo da
ACIS - S&o Leopoldo).
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Acompanhamento da for mulagdo do or camento:

N&o, lamentavel mente tenho a informar que nos ndo tinhamos nenhuma agio nesse sentido.
Foi decidido ao longo dos anos que a ACIS nao fugiria do seu foco estatutario, e isso estaria
fugindo do foco. (Membro da direcdo da ACIS — Sdo L eopoldo).

Debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:
Ela td mais focada na parte de infraestrutura, infraestrutura do municipio e nas acfes no
guesito desenvolvimento. Quais os plangamentos para os distritos industriais, tudo que

venha a tratar diretamente, que diga respeito as atividades das quais a ACIS esta inserida,
como Indastria, Comércio e Servicos. (Membro dadiregdo da ACIS — Sdo L eopoldo).

SAO LEOPOLDO —VICE PRESIDENCIA DE JOVENS EMPRESARIOS DA ACIS

Per cepcao sobr e incentivo a participacao:

Eu acho que os governos, em geral, eles tem interesse que a sociedade que participe
conforme o interesse deles, né? E muito mais ligado a uma propaganda politica, vamos dizer
assim, do que um controle efetivo da sociedade sobre as agdes do governo [...] a primeira
preocupacao deles € essa, com que eles tenham a liberdade de agir, e que até existe uma boa
vontade muitas vezes pra sociedade participar enfim, e a sociedade organizada em outras
instituicdes como é a ACIS, contanto que nao atrapalhe os interesses deles e interesses
partidarios vem antes do que os interesses da propria sociedade. Essa é a impressao que a
gente tem. Até a minha leitura é bemdirigida a jornal etelevisio tele jornal etc., eu nunca vi
nada [ publicidade do governo] nesse sentido. O que a gente sabe é que existe um orgcamento
anual, enfim, e mesmo assim ndo sei bem como € a estrutura, como € montada e a época.
Entdo quanto menos vai existir o interesse em divulgar, desde o plangamento até a
apresentacao dos resultados né. [ ...] Se existisse um interesse efetivo o poder publico tem que
garantir com que pelo menos as informagdes cheguem até os interessados, e isso ndo
aconteceu. Se ndo estivermos 14, bom, ai € outra coisa, questdo do compromisso, enfim, é
outro passo. Mas as informacdes ndo chegaram, com certeza que ndo.[...] Se algum governo
tivesse interesse que chegasse alguma informacao de um orgcamento, que vai ser discutido ou
vai ser apresentado resultado, tem como chegar, até por e-mail se ndo quiserem investir em
cartas. Se ndo chegou € porque ndo tem muito interesse, € o que eu penso. (Membro da Vice-
Presidéncia de Jovens Empresarios da ACIS — Séo L eopoldo).

Acompanha as a¢fes de gover no no municipio:

Acho gue assim, a gente pode avancar no conhecimento em primeiro lugar, né, das politicas
publicas e de investimento também puablico, né, a gente avancar no conhecimento dessas
acoes. Quanto a questdo de se acompanhar, vamos dizer assim, o que é feito, se esta correto
ou ndo, ja& € um pouquinho mais dificil. E se tem um resultado positivo de controlar, acho que
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ndo € impossivel sabe, mas... até porque assim, a politica publica tem agente do poder
publico, entende? é ele quem tem que fazer, ndo é a sociedade. A obrigacdo deles é esta.
Entdo as vezes acaba assim, 0 que muitas vezes acontece € se imaginar, e se pensar em
dispositivos que acabam se duplicando, essa responsabilidade assim, né, se cria mais um
agente. (Membro da Vice-Presidéncia de Jovens Empresérios da ACIS — S&o L eopol do).

Debates ou reflexfes sobr e politicas publicas:

As preocupacdes surgem muito em fungdo do que se quer. Como eu lhe falei, ou pessoas que
por um motivo ou outro, estdo ligadas na administracdo municipal, ou por meio de seu
negécio, ou diretamente participam, ou conhecem alguém da politica, normalmente vém por
conta disto, essa afinidade e interesse. Nao € uma coisa assim que “ Ah, esta no estatuto”, ...
Nao vejo de uma maneira organizada, sistematica, ndo é o objetivo [da entidade]. Tanto da
propria ACIS, quanto dos jovens empresérios, ndo ta de maneira bem clara. (Membro da
Vice-Presidéncia de Jovens Empresarios da ACIS — Séo L eopoldo).

Articulacdes com 6rgaos de controle:

Acho que esses caminhos assim a gente desconhece totalmente, ndo existe isso. Entéo as
coisas acontecem assim muito pontuais, quando alguém se sente prejudicado, ele acaba indo
|& e procurando o seu direito, enfim, ou algum tipo de reparacao presente ou futura, né, e dai
acaba participando ou quando a gente conhece alguém, enfim, ou tem algum interesse
especifico na administracdo publica. (Membro da Vice-Presidéncia de Jovens Empresarios da
ACIS — Séo Leopoldo).

PORTO ALEGRE — ASSOCIACAO DE PAIS E AMIGOS DOS EXCEPCIONAIS
(APAE)

Divulgacao das reunides de prestagdes de contas:

Acredito que ndo [que h& divulgacdo] porque eu nunca fui convidado [para as audiéncia de
prestacdo de contas da LRF], a APAE nunca foi convidada, eu to aqui ha 4 anos, cinco anos
guase e ndo. Nao tenho conhecimento. (Membro da direcdo da APAE — Porto Alegre).

I nter esse da sociedade em participar no controle do gover no:

Eu acho que pouca gente percebe isso ainda, acho que ndo ta no controle efetivo. Volto a
dizer, o vereador tem que controlar isso ai, ndo é... claro que se a populagéo vai controlar, se
as entidades vao controlar, mas ai tem que ser uma associagdo, ndo sei, realmente ndo sei te
dizer. E eu acho que ndo existe hoje um controle efetivo disso ai. [...] Mas nesse controle
financeiro global, ai eu ndo sel te dizer, eu ndo tenho o controle disso ai, eu ndo se te dizer
hoje se t& gastando tudo corretamente como foi plangjado. (Membro da direcdo da APAE —
Porto Alegre).
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Debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:

Entéo, por exemplo assim, eu vou te dar o exemplo da assisténcia social, a APAE tem trés
assistentes sociais pagas religiosamente com horas pra participar das reunifes, entdo la
toda a assisténcia social é debatida. No Orcamento Participativo, nos temos também cadeira
em praticamente trés, nds temos na educacdo, esporte e lazer e temos na assisténcia social.
Entéo essas duas areas, e no transporte nés temos um aliado la que € o ... que nos representa
no transporte. Entéo praticamente nessas trés areas fundamentais a gente tem representacéo,
na verdade seriam quatro. Entédo a gente tem presenca sempre nos debates, nas reunides
plenarias. Bom, depois tem os encaminhamentos que dali saem. Mas o0 que isso ali define?
Define as politicas, todas elas que a Prefeitura tem e as que ndo tem também, se cria. 1sso ai
€ assim, hoje ta entrando na FASC uma diretoria muito atuante e a APAE ta ali inserida,
tanto € que com a FASC a gente tem seis convénios. (Membro da direcdo da APAE — Porto
Alegre).

Participacéo na elaboracdo do or camento:

Esse tipo de instancia no Orcamento Participativo € muito debatido. O cara vem com um
calhamaco assim, e olha, e é debulhado, inclusive eles fazem audiéncias publicas, fazem, tem
a conferéncia, depoistu leva, tu tira de dentro dessas instancias no Conselho e tu leva pra l&.
Gracas a isso que de uns 10 anos pra ca ta firmando os convénios, sendo nao tinha como,
porque tu ia num lugar e ndo tinha dinheiro, tu ia no outro lugar e ndo tinha dinheiro, tu
bota uma proposicéo e ndo tem dinheiro. Hoje, por exemplo, os convénios com a FASC &
tudo evolucao dos debates que a gente faz. (Membro da direcdo da APAE — Porto Alegre).

Acompanhamento e participacéo nas for mulacoes:

Claro, tu acaba falando de outras coisas também [ nas plenarias tematicas do OP]. O nosso
discute educacgéo, esporte e lazer, mas como eles dizem |4, tu ndo faz educacéo se n&o tiver
saude. Entdo assim, é debatido exaustivamente, o cara bate mesmo. [...] a gente néo fica sO
aqui dentro da sala, participa de tudo, nos temos hoje 155 funcionarios que eu tenho que
administrar e participar de todas essas coisas ai, quase tudo voluntario. Tem o0s
representantes que vao la que a gente paga a hora. (Membro da direcdo da APAE — Porto
Alegre).

PORTO ALEGRE —ROTARY CLUB INDEPENDENCIA

Reflexdes sobre a possibilidade do controle social do gasto publico:

Ai nos colocamos toda a populacdo com aquela impoténcia pelos meios disponivel's, hoje tu
diz assm “ Hoje o Unico meio gue tu tem seria 0 voto” porque de te pronunciar, de intervir,
daqui a pouquinho tu pode dizer “ Vou entrar na politica pra mudar” , coisas utopicas. Entéo
eu acho gue a postura realmente da populacéo, ela fica prejudicada como todo e qualquer
pais do mundo, a ndo ser das formas inadequadas que seriam por manifestagdes mais fortes,
tem paises que culturalmente por qualquer razio eles vao |4 e demonstram e vao pra rua,
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puxam as orelhas, sei 4. Vou pegar um exemplo desse problema aqui do Rio Grande do Sul.
Pra que tu chegue a detalhes do grande problema, tu envolveu Policia Federal, tu envolveu
Ministério Publico, tu envolveu CPI e ndo se sabe absolutamente nada até agora, tu tem
informagdes, muitas informacgodes... tu envolveu escuta telefonica, tu envolveu... pra saber de
um caso unico, entdo é uma utopia nos falarmos se nos temos hoje condicdes de avaliar
informacBes que sdo disponibilizadas, informagfes que tu t& tendo que ir buscar pela forca.
Eu n&o estou falando desse governo, eu to falando de todos. (Membro da direcdo do Rotary
Club Porto Alegre Independéncia— Porto Alegre).

Divulgacéo das reunides de prestacfes de contas da L RF:

E lamentavel, né, quantas pessoas vao? Tu tem uma populacdio e entdo tu é obrigado a
socorrer dos nimeros, 0s percentuais sao totalmente inexpressivos e quando acontece isso tu
teria que admitir que nao existe um interesse declarado da pessoa de efetivamente prestar
contas, e nem 0s nossos Orgaos hoje de imprensa, eles estdo mais preocupados com noticias
fantasiosas e bombasticas do que propriamente essas noticias investigativas e punitivas.
Entéo eu, particularmente, acho que ndo existe divulgacéo. (Membro da diregdo do Rotary
Club Porto Alegre Independéncia— Porto Alegre).

Acompanhamento e participacéo nas for mulagoes:

Acho gue néo precisariamos nem perder tempo com isso dai, lamentavelmente hoje o que
predominam sdo algumas acdes bombasticas em que a pessoa resume, o0 politico resume
todos os quatro ou oito anos de trabalho dele [...] o povo ndo tem memdria. Pessoas que
tiveram atividades desastradas, desonestas séo reeleitos [...] Olha, eu acho que nés estamos
ainda no inicio do processo de desenvolvimento da cultura do povo, eu ndo sei, talvez |4 os
nossos hetos vao ter oportunidade de conviver com a pratica, mas hoje € uma desilusdo. E
depois, ndo tem controle, tu vai buscar onde essas informagdes? N&o tem onde buscar.
(Membro da direcéo do Rotary Club Porto Alegre Independéncia— Porto Alegre).

Debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:

E de forma focada e com a participacéo do poder publico. Hoje nds criamos aqui pelo banco
de residuos uma empresa pra resolver um problema serissimo do mercado que € a
descontaminacéo de lampadas fluorescentes. [...] 0 RStinha, ndo tinha uma empresa sequer
que descontaminasse lampadas, das universidades, do governo estadual, do governo
municipal, das ONGs, de tudo quanto € lugar, dos hospitais também néo tinha. Agora, quem
€ gue discutiu isso conosco? A Cientec, a CEEE, todas as areas envolvidas no processo, até
as fabricantes disso ai. E assm em todas as éreas [a funcdo articuladora do Rotary].
(Membro dadirecéo do Rotary Club Porto Alegre Independéncia— Porto Alegre).

Articulacfes com 6rgéaosinstitucionais de controle:
Pode e deve [contar com MP, TCE, Cl], agora, eu te diria com tranquilidade que as pessoas

hoje n&o sabem como se utilizar desses mecanismos, tranquilamente eu te digo isso. (Membro
dadirecdo do Rotary Club Porto Alegre Independéncia— Porto Alegre).
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SAO LEOPOLDO —APAE

Per cepcao sobre a possibilidade e oportunidade do controle do gasto:

Isso seria o ideal, se a comunidade pudesse ter um controle do gasto publico seria Idea, mas
ndo existe. E, as vezes o governo da um discurso e faz outro, “ Queremos a sociedade nos
ajudando, participando...” e ai quando o cidaddo vai 1a “ Nao, aqui ndo pode entrar, nesse
caso ndo pode entrar” . (Membro da direcéo da APAE — Séo L eopoldo).

Per cepcao sobre incentivo a participacao:

Eu vou falar da entidade onde a gente trabalha agora, que € a APAE, um convite especifico
pra APAE participar de uma reuni&o dessas eu nao recebi.

Eu acho que a maioria dos governos, quando a coisa tem interesse pra si, o partido do
governo que possa botar o governo na vitrine, que possa contribuir, € todo mundo muito bem
recebido. Sempre que vocé se dirige ao governo pra reivindicar uma coisa que ele ndo esta
dando é dificil ter uma recepcdo boa, pode se ter no primeiro elemento, ali na secretaria
“N&o, vou agendar, depois vocé fica...” e isso eu tenho exemplo aqui e um fato que esta
acontecendo agora recente, eu estou vendo isso. (Membro da direcdo da APAE — Séo
L eopoldo).

Acompanhamento das acdes de gover no:

N6s acompanhamos através dos conselhos e nos temos cadeira em todos eles. [..]
Vou citar o exemplo do Conselho Municipal de Saude. O proprio conselho pede
representantes de ingtitui¢cdes, entdo nos, diregdo da APAE, escolhemos quem vai ser nosso
representante. Indicamos duas pessoas que vao comparecer sempre nas reunibes do
conselho. [...] E de acordo com as decisdes, o que foi feito no conselho, foi trazido pras
reunides daqui, e daqui seria decisdes em prol da APAE, coisas que nos atingem ou atitudes
gue esses representantes tem gque tomar na proxima reunido do conselho 4. (Membro da
direcéo da APAE — S&o Leopoldo).

O acompanhamento das prestacdes de contas do gover no:

Nao, isso ai por falha nossa a gente ndo foi ao encontro. Independente do convite ou néo,
iSso € de interesse Nosso e NOs deveriamos estar 14, [...] nés erramos também. Muitas vezes a
gente se queixa por culpa nossa, mas ai tem o item que eu assumo a minha culpa, que
realmente nés teriamos que ir ao encontro. (Membro da direcdo da APAE — S&o L eopol do).

Per cepcao sobre o despertar para a participagao:
Mas eu acho que existe hoje uma conscientizagdo maior da populagdo, iSso eu noto que o

povo ja foi mais bobo, hoje ndo, nés temos ai um cidaddo fazendo trabalho de
conscientizagdo, de moralizagdo. Entdo essa atitude publica, essa evolucéo do cidadéo faz
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com que 0s governos em geral também comecem a melhorar nesse sentido. (Membro da
direcdo da APAE — Séo L eopoldo).

Promocao de debates ou r eflexdes sobr e politicas publicas:

Lamentavelmente ndo. Claro que nés também participamos de conselhos, até fica se sabendo
dessas discussdes mas no caso ai eu sou suplente, o titular participa, assistente social
também participa, nos participamos de varios conselhos. Mas de conselho pra ca néo.
(Membro da direcéo da APAE — S8o L eopoldo).

Per cepcao sobre incentivo a participacao:

O proéprio governo atual, eles tem como lema, né, o Partido dos Trabalhadores tem como
lema trazer a comunidade a participar. Ai tem uma distancia entre a populagéo participar e a
populacao efetivamente atingir o seu objetivo pelo ato. Eu posso ser convidado pra vir numa
reunido da APAE e dizer “ Eu quero isso, o que o senhor acha?” e o senhor “achar” uma
porcao de coisas e eu fazer 0 que eu quero. O senhor participou, mas ndo participou [das
decisbes]. (Membro da direcéo da APAE — Sdo Leopoldo).

Articulacdes com 6rgaosinstitucionais de controle:
O Unico 0rgdo aqui seria o Ministério Publico que nés temos algum contato, as vezes
precisamos de uma internacdo, algum medicamento, € bem na area da familia que se trata

com eles, mas somente essa area, essas medicacdes, esses... (Membro da direcdo da APAE —
Séo Leopoldo).

SAO LEOPOLDO —ROTARY CLUB DE SAO LEOPOLDO

Per cepcao sobr e incentivo a participacao:

Eu ndo conheco nenhum incentivo por aqui. [...] Eu n&o tenho conhecimento de convocagéo,
de divulgacao, de coisas assm, nada. [...] 0 maximo que eu vi foi alguém dizendo de que tal
noite, tal dia iria haver votacdo do Orcamento Participativo, mas mais que isso nao.
(Membro dadirecéo do Rotary Club de S&o Leopoldo).

Promocao de debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:

Aqui em S30o Leopoldo se criou uma comissdo, um conselho pra fiscalizar as contas publicas,
foi um conselho criado pelo [governo do] municipio, entdo um componente do nosso clube
faz parte desse conselho. Segunda-feira nds fomos jantar e ele estava dizendo que isso ai tem
uns dois anos, eu acho, e ele ndo foi chamado pra nenhuma reuni&o. (Membro da direcéo do
Rotary Club de Séo L eopoldo).



118

Acompanhamento das prestacdes de contas do gover no:

Agqui em S30 Leopoldo existia 0 movimento Viva Sdo Leopoldo, um movimento grande que
era cinco mantenedores, era o jornal Vale dos Snos, a imprensa, era a UNISNOS, ACIS,
nao lembro quais eram os outros, mas esses durou um tempo 0 movimento e eles extinguiram
e aqueles voluntéarios que trabalhavam, que achavam que ndo podia acontecer, e iSO e
aquilo, se movimentaram e acharam que ndo podia extinguir, dai o que aconteceu? Dois
deles sdo rotarianos e levaram pros Rotarys essa idela do Rotary encampar iSso e aconteceu,
entdo movimento continua hoje, claro que muito mais acanhado que ja foi, mas é coordenado
por Rotarys, entdo quem tem a coordenacdo desse movimento, quem tem a diretoria sdo
rotarianos, e agora, nés tivemos ha uns dois meses atras ou trés junto com o presidente da
OAB pra ver qual a entidade juridica que a gente pode criar pra ter uma personalidade,
entdo dentro desse movimento Viva Sdo Leopoldo tem a parte que cuida do meio ambiente, a
parte que € da seguranca publica, a parte que € do desenvolvimento econdmico que procura
um trabalho dentro dessa direcéo e busca parcerias. [...]  Véao acompanhar. O que era o
objetivo do movimento |4 na ponta e agora ainda? E que o0 movimento ndo tem verba, ndo
tem dinheiro, ndo tem nada. E criar, levantar as questdes e procurar quem de direito pra
resolver, entdo “LA& esta acontecendo isso e isso” Quem € responsavel por isso, é a
seguranca publica do municipio, é a parte da acdo social ou € a educacao? Entdo vamos
levar pra |4 essas reivindicacdes, entdo esta funcionando. As reunides por enquanto tem sido
mensais, quase sempre na primeira quinta-feira do més acontece reunido do Viva [Viva
SAo Leopoldo, movimento liderado pelo Rotary] e como em cada Rotary tem pessoas
indicadas que participam dentre os seus membros. (Membro da direcdo do Rotary Club de
Séo L eopoldo).

PORTO ALEGRE — UNIAO DAS ASSOCIACOES DE MORADORES DE PORTO
ALEGRE (UAMPA)

Per cepcao sobr e incentivo a participacao:

Existe em parte do governo esse interesse, existe parte do governo que nao tem esse interesse,
entdo alguns Secretarios, porque eu acho que o governo ele € assim, tem a cabeca e depois
s80 os bragos. Secretério, alguns secretarios ndo véem com bons olhos a participacéo
popular, eles ndo gostam da cobranca eles ndo gostam de ser colocados em cheque.
(Membro da direcdo da UAMPA — Porto Alegre).

Prestacdes de contas pelo gover no:

No governo Fogaca pelo portal de gestdo ali que a gente acompanha alguma coisa e a
aplicacdo da matriz orcamentéria é 1a na camara de vereadores. A gente acompanha, tem
muitos diretores aqui que tem vinculo com vereadores e ai a gente acompanha, cada um
dentro da sua forga politica, ai acompanha um pouco mais ou um pouco menos. Quando o
governo faz a prestacdo de contas ele sempre manda convites, quando faz a prestacdo de
contas do OP gue é em marco, por ai, né? (Membro da direcdo da UAMPA — Porto Alegre).
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Divulgacéo das reunides de prestacfes de contas da L RF:

N&o. Nas comissdes oficiais da camara, aquelas que sao ja estabelecidas normalmente nos
somos chamados pras comissdes de direitos humanos, educacdo e a CUTHAB que € de
acesso a terra, transporte e acesso a terra, entdo essas sdo as comissdes que a gente mais é
convocado pra acompanhar porque € onde vem as demandas das comunidades como eu te
falei no inicio, mas as demais comissdes dificilmente os vereadores nos chamam e também
nao se tem acesso a esse tipo de documento, e nem se sabe se acontece. (Membro da direcéo
da UAMPA — Porto Alegre).

Controle social da gestdo publica:

Na verdade assim, eu ndo vejo necessidade da gente ir |4 conferir se 0 120.000,33 que foi
destinado pra fazer a educacdo ambiental foi aplicado, sabe? Eu acho isso uma tolice, por
qué? [..] Uma vez por més teve uma acdo, entdo t4 justificado o gasto. Isso € um
entendimento meu, uma coisa particular minha, que as vezes as pessoas se preocupam muito
em conferir o valor, mas o valor € facil de tu manipular. Ah, mas tem licitacdo, mas também é
facil de tu manipular, (Membro da direcéo da UAMPA — Porto Alegre).

OP fator positivo:

Antigamente qual era a pratica da gente?Era dirigir-se a um vereador, dependendo do grau
de articulacdo teu e do interesse dele de reverter ele fazia isso ou ndo. Agora ndo, se
estabelece uma ligacdo direta com o Executivo e também se estabelece um pouco de controle
social, ndo é tudo que deveria ser, mas de alguma forma ele se da, que é bom. (Membro da
direcdo da UAMPA — Porto Alegre).

OP efeito:

Eu ouvi de uma menina que mora no Morro da Cruz, isso em 2002 ela disse assim, ela
dizendo um drastico efeito da critica e ela respondendo na plenaria do COP, ela disse assim,
eu ainda ndo vi uma nota de 100 reais, mas eu acabel de decidir ontem 150 mil num
calcamento. Entdo tu imagina no imaginario da criatura o que é isso. [...] Entdo eles chegam
e dizem assim: pra habitacdo em Porto Alegre tem 3 milhdes. 3 milhdes ndo € nada, néo
resolve o problema de 400 familias mas no imaginario das pessoas isso se torna um
inconsciente col etivo quase, a importancia, a auto estima sobe, quer dizer, tem todo esse lado
mais emocional que a gente tem que levar em conta. (Membro da direcdo da UAMPA — Porto

Alegre).
Promocao debates ou r eflexdes sobr e politicas publicas:

Nos, iniciativa nossa. Levamos a Camara deVvereadores pra ouvir as comunidades, tiramos
o foco de dentro, porque a Camara criou um férum de entidades e nds fizemos ao contrario,
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noés em vez de centraliza-los na Camara nos levamos os vereadores. Foram 10 debates.
(Membro da direcéo da UAMPA — Porto Alegre).

Participacéo nos conselhos de politicas publicas:

Muitas das reunides desses conselhos ndo acontecem por falta de quérum e a falta de
guérum se da por ambas, por todos os interessados, as vezes o conselho é tripartite, ndo é
paritario. Nem pelo governo, nem pela sociedade civil organizada, nem pelas entidades de
classe. Entdo ndo acontece o CMAS, por exemplo, é um Conselho que tem muita dificuldade
de frequéncia, muita. (Membro da direcdo da UAMPA — Porto Alegre).

Participacéo na elaboracdo do or camento:

O Moinhos de Vento, Auxiliadora, Bela Vista, todos ele tem associacfes de bairro, s6 que
eles se retinem, eles vao 14 na SOGIPA ou vdo no UNIAO, se retinem, demandam, né? Ent&o
guando haviam aqueles alagamentos...[...] €les sdo organizados s6 pra atender as suas, €
uma atitude bem egoista. (Membro da direcéo da UAMPA — Porto Alegre).

Acompanhamento e participacéo nas for mulagoes:

A gente leva como diretriz as vezes pra vereadores, pro plano diretor por exemplo a gente
tem uma pessoa la dentro desse forum que esta fazendo a discussdo de todo o plano diretor
em nome da UAMPA. Entdo tem coisas ali que ndo nos interessam diretamente, por exemplo,
eu acho que tem muita gente discutindo a questédo dos recuos e dos tamanhos dos prédios,
entdo j& tem bastante técnicos em cima disso, mas nés temos uma preocupagdo com o
tamanho da testada do terreno de interesse social, quer dizer, pobre pode ficar morando
numa caixinha de fosforo comprido, entdo a gente quer que eles tenham uma moradia digna.
O nosso entendimento de moradia digna € uma area de 125m? no minimo. (Membro da
direcdo da UAMPA — Porto Alegre).

SAO LEOPOLDO — CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA CIDADE (CDC)

Per cepcao sobre incentivo a participacao:

E como eu falei pro senhor, através do Orcamento Participativo nds tivemos, nés como
lideres, nGs tivemos mais transparéncia pra nés discutir os temas, antigamente nao tinha.
Tinha temas que nés ndo tinha direito de discutir e hoje gracas a Deus nos temos direito de
discutir, de concordar ou discordar, lutar por aquilo que a gente acha melhor. Isso ta
totalmente bem divulgado na cidade, isso € feito dentro do mapa da cidade, € dividido em
zona, lana Sao Migue,l eu t6 |a na zona oeste, que eu pego a Sao Miguel, a Vicentina, a Sao
Jodo Batista e Otacilia, entdo eu pego la aquela area toda, toda essa area é bem divulgado o
trabalho da Prefeitura e a populacéo participa em peso nas decisdes. (Membro da direcéo do
CDC - S&o Leopoldo).
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Acompanhamento das agdes de gover no:

Desde a votacdo da Camara, tudo a gente acompanha. [...] Nos temos um membro da salide
no CDC. Nos temos um membro em cada setor, em cada conselho nés temos um membro, até
pra nés acompanhar o que ta4 acontecendo na cidade, nés temos um membro la dentro.
(Membro da diregdo do CDC — S&o Leopoldo).

Formas de participacao:

A gente assim, como eu falei pro senhor antes, que nds temos aqui 0 conselho dentro do
governo. Onde tiver uma Secretaria que existir um conselho, o CDC ta la representado, um
membro em cada conselho. (Membro da direcdo do CDC — S&o Leopoldo).

Debates ou reflexdes sobr e politicas publicas:

NOs, associagdes, buscamos, mobilizamos o povo |a pra escolher aquela melhor obra e
ficamos, dali nés tiramos o delegado do grupo mesmo que a gente monta e daqueles
delegados que vao acompanhar todo o caminho que leva até a execucdo da obra e gracas a
Deus que, principalmente no meu bairro, So Miguel, foram feitas varias obras e desenvolveu
muitas. (Membro dadiregdo do CDC — S&o L eopoldo).

Controle da gest&o publica:

E, eu acho que deveria de ter, né, e eu tenho pouco conhecimento dentro da area
administrativa do governo, eu sei que é feita essas audiéncias publicas, é divulgado os gastos
como eu lhe falel antes, é divulgado os gastos onde € feito todas as obras e qual os valores
que foi gastado em cada bairro. Que eu saiba que existe um grupo, uma entidade no caso que
€ responsavel pra fiscalizar, eu acho que ainda ndo tem. Deveria de ter, né? (Membro da
direcéo do CDC — S&o Leopoldo).

Articulacfes com Orgéos de controle:
Olha, o que nés podemos fazer ja que nds temos as entidades organizadas, nds temos o
Ministério Publico que € pra isso. A gente com certeza ia usar o Ministério Publico e as

entidades todas em cima da Prefeitura pra nos atender. (Membro da direcdo do CDC — Séo
L eopoldo).

ORGAOS INSTITUCIONAIS DE CONTROLE GOVERNAMENTAL

Nos 6rgéos institucionais de controle abordados, o0 Ministério Publico Estadua (MP),

importante 6rgéo de controle jurisdicional, e o Tribuna de Contas do Estado (TCE), 6rgéo
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institucional de controle, foram entrevistados membros com experiéncias de ex-presidentes

dos referidos 6rgéos.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Canais de recebimento e procedimentos em relacdo asiniciativas da sociedade:

Hoje o Ministério Publico também, com a preocupacao que tem para que o cidadao possa ter
0 acompanhamento, tem um programa especifico com o protocolo e por via internet ele [0
cidadao] pode acompanhar 0s passos gque vao ser dados no seu procedimento e pode também
cobrar da instituicio o andamento regular desses procedimentos. Ha também a
obrigatoriedade de que todas as acdes civis publicas ou acdes de improbidade, sejam
posteriormente reexaminadas, no caso de eventual arquivamento, pelo nosso Conselho
Superior do Ministério Pablico. (Procurador de Justica do Estado do Rio Grande do Sul —
Porto Alegre).

Papel do MP nas articulacdes com o controle social:

O Ministério Publico tem essa visdo de indutor dessas politicas publicas, entédo ele forca
através desses Termos de Ajustamento uma inducéo das politicas publicas e ao mesmo tempo
ele é o catalisador das demandas sociais pra que as pessoas possam ter a instituicdo como
um 6rgdo, um instrumento também de protecdo, de defesa pra que possa saber pra onde se
direcionar. (Procurador de Justi¢ca do Estado do Rio Grande do Sul — Porto Alegre).

Atuacao dos 6r gaos de controle:

Entdo eu vgo assm, ha uma crescente caminhada do aperfeicoamento, mas ainda nos
trabalhamos muito com a questéo do dano, sO as vezes identificamos apos o fato praticado.
Eu vejo uma falta ainda de uma visdo mais técnica, o gestor tem que ter também uma visao
cada vez maior de prevencdo que pro-atividade, protagonismo para evitar que a
responsabilidade segja recaida para uma acdo que ndo houve uma antecipacdo de
preocupacdes e de cautelas que deveria ter. (Procurador de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul — Porto Alegre).

I nter esse da sociedade em participar:

Eu acho que também nessa linha que existe um avanco. [...] quando o exercicio da cidadania
é realmente a busca do bem social com responsabilidade e ndo com esse revanchismo que
existe muitas vezes, que utilizam dessas ferramentas por conflitos politicos [ ...] Afastado isso,
sem davida que eu vejo um caminho muito forte e os cidadaos estdo se organizando para
colaborar e principalmente a formatacdo dessa sociedade civil mais organizada via os
conselhos que sdo importantes no acompanhamento dos projetos, da fiscalizagcdo e dos
procedimentos todos. (Procurador de Justica do Estado do Rio Grande do Sul — Porto Alegre).
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TRIBUNAL DE CONTASDO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Papel do TCE:

E muito raro o poder de interferir diretamente na administracio para produzr modificacdes
na forma do exercicio do controle. Entdo o cidadado tem que se valer de quem? Tem que se
valer dos organismos de controle existentes que sdo o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas e o controle interno, e é através desses organismos que o controle social vai
funcionar. [...] Os cidadaos, os agentes politicos de forma coordenada tém vindo ao Tribunal
de Contas realizando denlncias sobre situacdes que tem conhecimento [...] Isto significa a
complementacdo dos organismos de controle, controle social, controle institucional, entéo
significa dizer que o controle social € indispensavel, mas ndo tem aplicacdo por si so, ele
depende do controle institucional. (Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul — Porto Alegre).

Per cepcao sobre o interesse da sociedade em participar:

A participacéo dos cidadaos em politicas publicas, ela tem se consolidado com decorrer do
tempo, isto é por falta de hébitos de participacdo, por qué? Porque nés tivemos mais
periodos totalitarios do que periodos democraticos no pais e tivemos um longo periodo de
Império e esse longo periodo de Império implementou, na realidade, uma cultura social de
gue o cidadao tem que pedir a béncéo ao poder, tem que pedir favores ao poder. Isto € de
diiicil alteracdo no que tange a cultura social, mas passou-se a implementar e ela tem
melhorado de forma extraordinaria a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal. (Conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — Porto Alegre).

Capacitacao dos ator es para controle social:

Um controle sistematico dessa natureza é muito dificil, ele tem se processado na hora de
discutir o orcamento, ali sim tem funcionado de forma relativa, mas ja ndo tem funcionado
quando séo disponibilizadas as contas para 0 seu conhecimento porque falta conhecimento
técnico para a avaliacdo desses atos. (Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul — Porto Alegre).





