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“O acesso a informagdo é mecanismo necessario para a consolidagcdo da democracia. Através deste
direito o cidadéo é capaz de acompanhar as acdes do governo que age em seu nome, além de
consistir em um mecanismo importante contra a ineficiéncia, esbanjamento e corrupgao”.

Portal Livre Acesso.net

“A sociedade existe onde quer que varios individuos entrem em interagdo. Esta acéo

reciproca se produz sempre por determinados instintos (Trieben) ou para determinados fins. Instintos
erdticos, religiosos ou simplesmente sociais; fins de defesa ou de ataque, de jogo ou de ganho, de
ajuda ou de instrucao, estes e infinitos outros fazem com que o0 homem se encontre num estado de
convivéncia com outros homens, com ac8es a favor deles, em conjunto com eles, contra eles, em
correlacdo de circunstancias com eles”.

Georg Simmel



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco a Deus por ter me guiado até este importante
momento, ter me proporcionado momentos felizes, irmaos, amigos e uma familia
maravilhosa, agradeco ndo so6 pelas minhas vitérias mas também pelos obstaculos e
momentos dificeis que passei, visto que por meio deles muito aprimorei meu
aprendizado e aprendi a dar mais valor a vida, sendo que esses momentos foram
primordiais para 0 meu crescimento.

Um especial agradecimento a meus pais, Maria de Lourdes e José Benhur, e
ao meu irmé&o, Guilherme, pela maneira carinhosa com a qual me deram forca e
coragem, apoiando-me nos momentos de dificuldade e por me ensinarem o valor da
vida, o poder da luta, da educacdo e o melhor caminho a seguir na minha formacéao
como pessoa. Amo VOCEs!

Agradeco ao meu amor, Thiago Burlani Neves, por estar sempre ao meu lado
compartilhando juntos alegrias e tristezas, me apoiando e incentivando em todos os
projetos da minha vida e das nossas vidas e que esteve comigo quando mais precisei.
Simplesmente, te amo!

Com todo destague que merece, agradeco a minha orientadora, Professora
Dra. Patricia Rodrigues Chaves da Cunha, pela orientacéo, pela ajuda, pela paciéncia,
pelos conselhos, pelo profissionalismo, pela dedicagcdo prestada durante o
desenvolvimento de toda a pesquisa, por ter acreditado neste trabalho, enfim, por ser
uma excelente professora e orientadora.

Aos colegas pela troca de experiéncias e conhecimento, pelo apoio e ajuda no
momento de caminhada.

Por fim, agradeco também a todos os professores que integram o Programa de
Pos-graduacdo em Ciéncia Politica, por terem durante o periodo de ensino me
proporcionado um aprendizado maravilhoso e a busca incessante pelo estudo, a fim

de que eu possa galgar um 6timo futuro profissional.



“O maior patriménio de uma nacgéo é o espirito de luta de seu povo e a maior ameaca para uma
nacao € a desagregacao desse espirito”.

(George B. Courtelyou)



RESUMO

O presente trabalho tem como foco a analise do surgimento de um novo
mecanismo institucional, o Observatério de Auditoria (ObservA) da Universidade
Federal de Pelotas (UFPel), e sua relagdo com a implantacdo da politica de Controle
Social Brasileira. O ObservA é apresentado pela UFPel como um espaco para o
exercicio da cidadania, com objetivos de contribuir para a melhoria da gestéao publica
ao assumir as diretrizes nacionais da politica de controle social e funciona como um
instrumento de accountability, por meio do qual cada integrante da comunidade
académica possa exercer o seu direito de ver bem aplicados os recursos publicos do
Estado, neste caso, da Universidade e de atuar como agente indutor de mudanca
institucional. O problema posto é qual a relag@o entre polity e policy propiciada pelo
novo mecanismo institucional? Tal questdo conduz ao objetivo de identificar o
contexto de criacdo, as caracteristicas, 0 objetivo e a funcdo desse novo mecanismo
institucional, ObservA, em sua relacdo com a policy, ou seja, politica publica de
controle social no Brasil. A hipotese levantada € de que enquanto instituicdo
promotora de accountabillity, o ObservA, se constitui como uma peca de participacao
democratica importante na construcao da politica publica de controle social brasileira.
A metodologia adotada € a qualitativa e o método recai sobre o estudo de caso,
adotando as técnicas de analise documental e a observacdo participante. Assim,
adotando a abordagem de estudos politicos e 0 neo-institucionalismo como modelo
de andlise este trabalho conclui que a construcao institucional de leis, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a Lei de Transparéncia (Lei
Complementar n® 131/2009) e a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), as
politicas de governo eletrdnico (e-gov) e suas circunstancias, sao pressupostos
importantes para a implantacdo de uma politica de controle social no Brasil formando
em conjunto instituicbes basilares para a criagdo de novas insitituicdes, como o
ObsevA, que permitam a efetividade de uma politica de controle social democratica
participativa em ambito local ou em setores periféricos do Estado brasileiro.

Palavras-chave: Politicas publicas, accountability, controle social, instituicdes,
democracia.



ABSTRACT

The presente work focus on the analyses of the appearance of a new institutional
mechanism, the Audit Observatory (ObservA) of the Federal University of Pelotas
(UFPel), and the respective relationship with the implantation of brazilian social control
politic. The ObservA is presented by UFPel as a space to citizenship exercise,
intending to improve the public management to assume the national direction of the
control social politics and work like an accountability instrument through each integrant
of academic community can exercise his right to see well applied the State public
resources, in this case, of the University to act like a inductor agent of institutional
change. The post problem: what is the relationship between polity and policy
propitiated by the new institutional mechanism? This question conduct to the objective
of identify the creation context, the caractheristics, the purpose and the function of that
mechanism, ObservA, in his relationship with policy — social control of brazilian public
politics. The hypothesis brought, in the condition of accountability promoter
institutional, is that the ObservA constitutes an important democratic participation piece
in the construction of social control of brazilian public politics. The methodology
adopted is the qualitative and the method falls on the case study, using the documental
analyses technics and the participant’s observation. Therefore, adopting the approach
of politics studies and the new institutionalism like a model of analyses, this work
conclude that the law’s institutional construction, Fiscal Responsibility Law (Lei
Complementar n® 101/2000), Transparency Law (Lei Complementar n® 131/2009) and
the Information Access Law (Lei n® 12.527/2011) and the electronic government
politics (e-gov) and its circumstances are important requirements to the implantation
of a social control politic in Brazil, forming pillars in order to create new institutions, like
ObservA, which permit the effectiveness of a participative democratic social control
politic in local ambit or in peripheral sectors of brazilian State.

Keywords: Public Politics, accountability, social control, institutions, democracy
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1 INTRODUCAO

Com a redemocratizacao do Brasil na década de 1980, o pais tem inovado na
ampliacao e incentivo ao controle social sobre o Estado. Esse fen6meno tem ocorrido
tanto através da institucionalizacdo de politicas publicas, como das politicas de
controle social e das politicas de e-gov, como por meio da criacdo de novas
instituicdes que promovem accountabillity, no caso das auditorias, das ouvidorias, dos
conselhos gestores, e do Portal da Transparéncia. Esta compreenséao baliza o estudo
gue se volta para um novo mecanismo institucional - o Observatério de Auditoria —
ObservA - da Universidade Federal de Pelotas — UFPel — em sua relacdo com as
politicas publicas de controle social e na promoc¢do de accountabillity no Estado
brasileiro.

O Observatorio de Auditoria da Universidade Federal de Pelotas — ObservA é,
segundo concepcao oficial, uma ferramenta usada como um espago para 0 exercicio
da cidadania e tem como principal objetivo contribuir para a melhoria da gestéo publica
da UFPel. Na medida em que o ObservA permite a comunidade o acesso, em uma
Unica plataforma, a informacdes relacionadas a gestdo orcamentéria e financeira,
contratos e convénios, aquisi¢cdes, patrimonio, recursos humanos, o ObservA auxilia
a promoc¢ao da publicidade das acdes de gestdo, administrativas e operacionais.
Assim, 0 mecanismo se relaciona com a politica de controle social por meio da agéao
de acesso a informacéo e na promocao da transparéncia e da accountability, que
permite a efetividade de uma acéao fiscalizadora.

Nesta perspectiva, 0 ObservA pretende funcionar como um instrumento que
promove accountability, tanto nos moldes institucionais tradicionais, ao propiciar
acesso de organismos de controle do proprio Estado e dos setores internos da
instituicdo publica UFPel em tempo real, como por meio do qual cada integrante da
comunidade académica possa efetivamente exercer o seu direito de ver bem
aplicados os recursos publicos da Universidade e de atuar como agente indutor de
mudancga institucional. O ObservA visa propiciar mecanismos de fiscalizacdo e
manifestacdo acerca dos servigos publicos por parte do Estado e da sociedade
tornando possivel a aproximacdo entre a opinido dos usuarios e a gestao,

repercutindo no controle social, na transparéncia, na participacéo e em accountability.
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A metodologia adotada para o estudo do ObservA é qualitativa e o método é o
estudo de caso que conforme Yin (2005 apud PINTO E GUAZZELLI, 2008, p. 69) “é
uma investigacdo empirica que: a) investiga um fenémeno contemporaneo dentro de
seu contexto da vida real, especialmente quando b) os limites entre o fenbmeno e o
contexto ndo estdo claramente definidos”. Para Cotanda et al (2008) a vantagem de
um estudo de caso é a visdo aprofundada da realidade pesquisada, exigindo do
pesquisador familiaridade com o campo. Os autores supracitados continuam tecendo
observacdes sobre o método de estudo de caso e esclarecendo que 0 mesmo néo
tem por objetivo proporcionar resultados generalizaveis, mas sim a compreensao total
e intensiva do fenbmeno, no tocante a sua dindmica de funcionamento, possibilitando
a percepcdo da complexidade dos processos sociais e tornando possivel o seu
confronto com as teorias existentes.

O contato com o objeto de estudo foi garantido pela condicdo de servidora
publica da Universidade Federal de Pelotas, no setor da Auditoria Interna, & época em
gue o ObservA estava sendo pensado, posto em pratica e disponibilizado para a
comunidade académica e em geral. Como servidora do setor responsavel pela criacao
desse mecanismo institucional encontrava-se inserida no contexto soécio-politico-
institucional do fendmeno, e assim, foi possivel ter contato também com os atores
envolvidos no processo. Tal situacdo despertou o interesse da pesquisadora que
partiu da percepcao que algo novo estava surgindo ali.

Dessa forma, as técnicas utilizadas para a realizacdo da pesquisa perpassaram
a revisdo bibliogréfica, a andlise documental e de sites, andlise das publicacdes
oficiais da Universidade, de leis e jornais e pela observagao participante, que implica
na insercédo do pesquisador no contexto da pesquisa travando contato direto com o0s
atores do processo e no qual o pesquisador interage com as atividades desenvolvidas
e propostas pelo grupo (COTANDA et al., 2008, p.79).

O problema posto é qual a relacdo entre polity e policy propiciada pelo novo
mecanismo institucional, ObservA? Para responder tal indagacéo este trabalho visa
realizar um estudo de caso que identifica o contexto de criacdo, as caracteristicas, 0
objetivo e a funcdo desse novo mecanismo institucional democratico participativo,
ObservA, em sua relacdo com a policy, ou seja, politica publica de controle social
brasileira.

Tendo em mente o objetivo central supracitado busca-se identificar, ainda,

como objetivos secundéarios os motivos de criacdo do ObservA; analisar a natureza
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do mecanismo institucional por meio da sua estrutura e funcionamento; e avaliar o
papel e limites desempenhados pelo mecanismo institucional na sua relagdo com a
politica publica de controle social.

Nesta toada, a compreensdo de que a Politica € composta por varias
dimensdes, que podem ser identificadas como politics que designam 0S processos
politicos (politica no sentido de governabilidade); policy que diz respeito aos
conteudos da politica (programas e politicas publicas) e polity, que faz referéncia as
instituicdes politicas (partidos politicos, auditorias) é de suma importancia para o
objetivo proposto neste trabalho (FREY, 2000, p. 217).

Observando as reflexdes de Frey (2000) sobre a analise de politicas publicas
no Brasil identifica-se a primeira justificativa para um trabalho do carater proposto
aqui, sendo as palavras do autor: “(...) a policy analysis deve enfocar os fatores
condicionantes das politicas publicas — polity e politics dando énfase na dimenséo
processual, a fim de fazer justica a sua realidade empirica bastante complexa e em
constante transformacao” (FREY, 2000; p. 251).

Constitui-se, ainda, como justificativa para classificacdo deste como um estudo
de Ciéncia Politica, visto que, se volta para perceber a relagdo entre instituicdes
definidas como “regras formais e informais que moldam o comportamento dos atores,
redefinem suas alternativas politicas e mudam a posicdo relativa entre eles”
(RODRIGUES, 2010, p. 61), e politicas publicas, que podem ser compreendidas como
“uma seérie de decisdes inter-relacionadas tomadas como um processo dinamico
visando um objetivo, e definindo os objetivos, metas e meios para alcan¢a-los”
(JENKINS. 1978, p. 9).

Cabe lembrar que um objetivo dos regimes democraticos é aumentar a
responsabilizacdo, ou seja, accountability’ dos governantes, visto que os politicos
devem estar permanentemente prestando contas aos cidadaos de modo que quanto
mais clara for a responsabilidade do politico perante os cidadaos e a cobranca destes

em relacdo aos governantes, mais democratico sera o regime.

INo ambito da Ciéncia Politica, o conceito de accountability, ora é colocado como principio, ora como
mecanismo e, por vezes, como instrumento, accountability refere-se ao controle que os poderes
estabelecidos exercem uns sobre os outros, mas, sobretudo, a necessidade que os representantes tém
de prestar contas e submeter-se ao veredicto da populacdo (MIGUEL, 2005). Accountability inclui a
obrigacao de prestar contas mais a responsabilizacdo pelos atos e resultados decorrentes da utilizacdo
dos recursos.
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O desdobramento do conceito de accountability, em societal e vertical, &
percebido como instrumento analitico valioso para o entendimento da relagéo entre a
polity e policy. Uma vez que o conceito de accountability vertical diz respeito a
relacbes de controle internas ao Estado, enquanto accountability societal tem se
apresentado como remédio para o aprofundamento e reconhecimento da democracia
participativa no Brasil, por meio do controle externo do Estado.

Desta forma, a hipotese € de que enquanto instituicio promotora de
accountabillity, o ObservA, se constitui como uma peca de participacdo democratica
importante na construg¢do da politica publica de controle social brasileira.

Importante ressaltar, ainda, que a contribuicdo para a sociedade se faz no
sentido da compreensédo para o aperfeicoamento das instituicbes democraticas que
compdem o Estado brasileiro e de mecanismos que ampliem a participacdo da
sociedade na promoc¢é&o do bem comum.

As relacdes entre as instituicdes, entre os 6rgdos publicos e suas interagdes
com a sociedade, normalmente por meio de politicas publicas, € um assunto de
grande importancia e interesse a ser pesquisado, bem como a utilizacao de recursos
publicos e a prestacdo de contas, haja vista os constantes e continuos desvios e ma
aplicacéo destes recursos, junto a falta de penalizacdo das autoridades responsaveis
pela sua destinagdo. Evidente que sem o uso das informagfes ou sendo essas
obscuras acaba tornando-se facil e rapida o alastramento da ma aplicacdo dos
recursos publicos facilitando a ocorréncia de corrupcéo no pais.

Uma vez que as politicas publicas afetam a vida dos cidadaos, seja por meio
dos tributos, pela distribuicAo de beneficios, pela resolugcdo de conflitos, pela
organizacdo de mercados e pela regulamentacdo dos comportamentos dos
integrantes da sociedade; seja para entender por que motivo determinada politica
publica é adotada e outra ndo ou porgue o Governo age de determinada maneira com
relacdo a um problema especifico, destaca-se que estudos deste tipo interessam ao
publico em geral.

A criacdo de um mecanismo como o ObservA, voltado para ampliacédo do fluxo
de informagao entre estado e sociedade, de alimentacédo regular, filtrado de acordo
com acdes especificas, justifica uma pesquisa que observe o potencial de utilizacao
do mecanismo e seus impactos ndo apenas no trato dos recursos publicos, mas na
condicdo de instrumento de monitoramento das politicas publicas, que permitem

correc@o de rumos rapidos e o desperdicio de recursos.
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O fato de constituir um novo mecanismo de controle, que se submeteu ao “I
Concurso de Boas Préticas de Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido” se confrontando com 67 trabalhos para o aperfeicoamento da gestdo e ser
reconhecido com o Prémio da categoria “Promocéao da transparéncia”, sendo o unico
trabalho selecionado oriundo de uma IFE (Instituicbes Federais de Ensino) é mais um
motivo para justificar a atengcéo despertada por esta investigacao.

Deste modo, o ObservA merece ser pesquisado com mais destaque, a fim de
se entender por que, em que pese a sociedade civil tenha um papel importante no
controle da corrupcgao, ela possui limites que a impedem de assumir um papel mais
proeminente na constru¢cdo da accountability e no enfrentamento da corrupgéo e do
aperfeicoamento das politicas publicas de controle social, com o intuito de se obter
uma sociedade plenamente democratica.

Importante destacar que o presente projeto se alicer¢ca nos seguintes conceitos:
politicas publicas, polity (referente as instituicdes, instituicdes de controle social),
politicas publicas de controle social, democracia participativa, accountability e
ObservA. O marco tedérico sera organizado em torno de trés debates, a saber: politicas
publicas, accountability e controle social para subsidiar o estudo de caso e analise do
ObservA. Objeto do estudo serd o Observatério de Auditoria da UFPel — ObservA?,
sua estrutura, fungéo, os canais e fluxos de informagdes que o alimentam.

Assumindo a abordagem dos estudos politicos (policy studies), e combinando
elementos dos modelos de analise neo-institucionais, em niveis macro e micro, busca
compreender o processo de criacdo do ObservA, enquanto mecanismo institucional
gue se relaciona com a politica de controle social no regime democratico brasileiro no
ambito da Universidade Federal de Pelotas.

A democracia, portanto, € uma questéo que subsidia a discusséo travada, uma
vez que, volta-se para relagao entre sociedade e Estado por meio da aproximacgéo
com o publico atingido pela UFPel promovida pelo ObservA que abre a possibilidade
de desenvolver um accountability capaz de produzir informacdo destinada a

elaboracao de processos de avaliacdo do funcionamento e da operacionalizacdo dos

210 ObservA disponibiliza para a comunidade académica, representada por professores, alunos e
servidores técnico-administrativos, além da comunidade em geral, informacdes que possibilitam
acompanhar a gestao universitaria da instituicdo, com repercussdo determinante na transparéncia
publica, na medida em que permite a comunidade o acesso, em uma Unica plataforma, a informacdes
relacionadas a gestdo orcamentaria e financeira, contratos, convénios, aquisicdes e recursos
humanos”. Disponivel em: <http://wp.ufpel.edu.br/observa/>. Acesso em: 30.04.2014.
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servicos, a partir do ponto de vista do usuario, de suas reivindicagdes, denuncias e
reclamacdes; e do ponto de vista da sociedade, propicia mecanismos de fiscalizagao
e manifestacao acerca dos servi¢cos publicos.

Além desta introducéo, a dissertacdo se subdivide em trés capitulos. O primeiro
capitulo aborda a reviséo teérica das politicas publicas explicando a definicdo dessa,
junto com os modelos de andlise de politicas publicas. Apds, o segundo capitulo,
dispde sobre a relacédo e definicdo de controle social e politicas publicas, além do
controle social com relacdo ao dificil exercicio da acao publica no Brasil. Na segunda
secdo deste capitulo, discorre-se sobre as politicas publicas de controle social e a
accountability. O terceiro e ultimo capitulo faz-se o estudo de caso e analise do
Observatorio de Auditoria (ObservA) da Universidade Federal de Pelotas (UFPel),
dispondo sobre o contexto de criacdo, objetivos, funcdes, caracteristicas, avaliacédo

do papel e desempenho deste referido instrumento institucional.



2 POLITICA PUBLICA - REVISAO TEORICA

2.1 Introducéo - O que € politica publica:

Sabe-se que qualquer teoria da politica publica precisa explicar as inter-
relacbes entre Estado, economia e sociedade, uma vez que as politicas publicas
repercutem em todas elas (SOUZA, 2006). Nota-se que muitos intelectuais da area
da ciéncia politica debateram o conceito de politica publica, mas ndo existe uma
definicdo Unica do que seja esse termo. A politica publica est4 encarnada na vida
politica de uma sociedade e por isso € importante compreender as dimensdes da
Politica que sao classificadas por Frey (2000, p. 17) como politics, que designam 0s
processos politicos (politica no sentido de governabilidade), policy que diz respeito
aos conteudos da politica, (programas e politicas publicas); e polity, que faz referéncia
as instituicdes politicas (partidos politicos, auditorias).

Ademais, denomina-se “politics” as andlises que tem por foco 0s processos
politicos, frequentemente de carater conflituoso, no que diz respeito a imposicao de
objetivos, aos conteudos e as decisdes de distribuicdo”; e “policy” para os estudos
gue se voltam para os conteldos da politica. A “dimensdo material ‘policy’ refere-se
aos conteudos concretos, isto €, a configuracdo dos programas politicos, aos
problemas técnicos e ao conteudo material das decisdes politicas”.(FREY, 2000, p.
216-217).

Vinculando-se a esta compreensdo sobre a politica de um modo geral, o
significado particular mais conhecido de analise de politicas publicas € o de Laswell
(1936) o qual enfatiza que “as decisdes e analises sobre politica publica implicam
responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz”.
Em que pese a definicdo de Laswell seja a mais conhecida, outros autores arriscam
conceitua-la de outras formas, a saber: Mead (1995) a define como “um campo dentro
do estudo da politica que analisa 0 governo a luz de grandes questbes publicas”
(MEAD, 1995, apud SOUZA, 2006, p. 24); Lynn (1980) como “um conjunto de agbes
do governo que irdo produzir efeitos especificos” (LYNN apud SOUZA, 2006, p. 24);

Peters (1986) do mesmo modo “politica publica é



21

a soma das atividades dos governos” (PETERS, 1986, apud SOUZA, 2006, p. 24); por
fim, Dye (1984) sintetizando a definicdo de politica publica como “0 que 0 governo
escolhe fazer ou néo fazer”.

As politicas publicas consoante entendimento de Rodrigues (2010) séao
resultado da atividade politica envolvendo vérias acdes estratégicas e envolvendo
mais de uma decisao politica (RODRIGUES, 2010, p. 52). Além disso, o autor ainda

argumenta o significado por meio da passagem abaixo:

(...) constituem um conjunto articulado de acdes, decises e incentivos que
buscam alterar uma realidade em resposta a demandas e interesses
envolvidos. Essas acdes sao desencadeadas por atores que lidam com
algum problema publico e sao desenvolvidas por instituicdes publicas
governamentais pelo processo politico (legislativo, judiciario, tribunais de
contas, ministério publico, etc.) que as condicionam. O objetivo é assegurar
gue o desempenho dessas instituigcdes esteja a servi¢o do interesse publico
e submetido ao controle democratico. (RODRIGUES. 2010, p. 52-53)

A definicdo mais sucinta de politica publica estd na visdo de Thomas Dye
definindo que a politica publica é “tudo que um governo decide fazer ou deixar de
fazer” (DYE, 1972, p. 2). J& Howlett et al. (2013, p. 6) critica Dye por entender que por
ser tdo sucinto o seu significado identifica-se alguns problemas, pois esse conceito
acaba reunindo todo e qualquer comportamento ndo governamental.

Ademais, Dye e Jenkins tem posicionamentos diferentes com relacdo ao
conceito de politica publica. Jenkins (1978, p. 9) entende que politica publica consiste
em uma “série de decisdes inter-relacionadas tomadas como um processo dinamico
visando um objetivo, definindo objetivos, metas e meios para alcanca-los”, ao passo
que Dye (1972, p. 2) aponta que a “politica publica pode ser uma decisdo tomada
isoladamente”.

Tendo em vista que ndo ha um conceito especifico e nem um consenso dos
autores sobre o que é realmente uma politica publica, Birkland (2005, p.17-18)
acredita que “politica publica geralmente € feita ou iniciada pelo governo em nome do
publico, sendo o que o governo escolhe fazer ou nao fazer e interpretada e
implementada por atores publicos e privados”.

Na visdo de Heidemann (2009) “o desenvolvimento de uma sociedade resulta
das decisbes formuladas e implementadas pelos governos em suas diversas
instancias, em conjunto com as demais forcas da sociedade, sobretudo as de
mercado” (HEIDMANN, 2009, apud SILVA E BASSI, 2012, p. 17). Assim, a politica

publica comporta dois elementos, a saber: acdo e intencao; e ele dispde: “Pode haver
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uma politica sem inten¢do formal manifestada, porém ndo haverd uma politica positiva
se ndo houver acdes que materializem a intencéo, ou seja, ndo ha politica publica sem
acao”. Ainda, afirma que “nédo ha sociedade sem governo” (Idem, p. 18).

Segundo Lahera (2004) politicas publicas “sdo um fator comum da politica e
das decisbes do governo e da oposicdo. (...) a politica pode ser analisada como a
busca para estabelecer ou bloquear politicas publicas sobre determinados temas, ou
de influenciar sobre as mesmas”. Portanto, “parte fundamental da misséo do governo
se refere a implantacéo, gestdo e avaliacao de politicas publicas” (LAHERA, 2004,
apud SILVA E BASSI, 2012).

Como se pode perceber as definicdes sobre politica publica de todos os autores
citados até agora apontam para 0s governos, pois nestes as ideias sao concebidas e
ha tomada de decisbes. Em que pese haja diferentes abordagens nota-se que 0s
conceitos mantém a perspectiva de que o todo € mais importante que as partes
(SOUZA, 2006).

Rua (2009, p. 20) afirma que “embora uma politica publica implique decisao
politica, nem toda decisdo politica chega a constituir uma politica publica”. Desta
maneira, evidencia-se que a politica publica ndo é uma decisao isolada, e sim um
conjunto de decisdes. Consoante Rua (2009, apud, LIMA, 2012, p. 51) “a dimensao
publica de uma politica € dada pelo seu carater juridico imperativo, assim politicas
publicas (policy) compreendem o conjunto das decisdes e a¢les relativas a alocacao
imperativa de valores envolvendo bens publicos”. Completa mencionando que “acbes
e decisdes privadas, ainda que sejam de interesse publico ndo se confundem com
atividade politica e com politica publica”.

Neste diapaséo, Rua (2009) afirma que se tem uma acao privada de interesse
publico no caso de tratar de um problema publico, por exemplo, 0 Movimento pela
Cidadania contra a Fome e a Miséria, ao passo que o Programa Bolsa Familia € uma
politica publica de combate a fome e a miséria

Dessa forma, as politicas publicas apesar de ndo poderem ser reduzidas a uma
deciséo, envolvem um processo de decisdo chamando atencéo para a influéncia do
poder nas tomadas de decisfes. A visdo de Robert Dahl (1958) ao estudar as “elites
governantes”, tomou por base os trabalhos de Wright Mills (1956) com relacdo ao
poder nacional nos EUA, concluindo que o pais possui elites formadas por diversos
grupos como militares, agéncias estatais e corporac¢des. Ja no estudo de Floyd Hunter

(1953) propaga visdo oposta, pois considera o poder local, onde um pequeno grupo
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de individuos-chave detinha o controle. No entanto, Dahl reafirma que em suas
investigagfes ndo encontrou vestigios da existéncia de uma elite monolitica a qual
seria beneficiada por orientacdes e decisdes das politicas publicas (GAPI/UNICAMP,
2002).

Dahl (1958, p. 203), levando em consideracéo a visao pluralista, entende que
se deve analisar casos em que exista diferencas de preferéncia, uma vez que para
este autor: “Atores cujas preferéncias prevalecem em conflitos sobre questdes
politicas-chave sédo os que exercem o poder em um sistema politico”. Neste sentido,
a critica que Dahl faz com relacdo aos estudos elitistas volta-se ao fato de que a
conclusdo da existéncia de beneficiarios de politicas publicas teria analisado a
“reputacdo de poder” (status) dos individuos na comunidade. Assim, na visao de Dahl
os estudos ndo deram a importancia necessaria as decisdes reais as quais teriam sido
tomadas e, também, se nestas decisfes as preferéncias ditas por algum grupo de
poder teriam sido efetivamente atendidas no lugar das decisbes de outros grupos
(GAPI/UNICAMP/2002).

Bachrach e Baratz (1963) criticam as constatacdes de Dahl, pois afirmam que
a analise do poder ndo pode ficar restrita a um comportamento efetivo ou a decisdes
chave. Estes autores apontam duas faces do exercicio do poder, a saber: “uma
explicita, atuando no nivel dos conflitos abertos sobre decisdes chave e outra, ndo
aberta, em que os grupos jogam para suprimir os conflitos e impedir sua chegada ao
processo de elaboracdo da politica (& agenda de politica)” (GAPI/UNICAMP, 2002).

Um exemplo muito claro das duas faces do poder citado por Bachrach e Baratz
e que estes denominam de “ndo-tomada de decisdo” € a questdo do preconceito de
cor, onde se nota por um lado os conflitos abertos sobre decisdes-chave e, por outro
lado busca-se suprimir conflitos fazendo um grande esfor¢o para que o assunto nao
entre no processo politico (BACHRACH E BARATZ, 1963, apud GAPI/UNICAMP,
2002).

Neste diapaséo, merece destaque a definicdo de “ndo-tomada de decisao”

explicada por Bachrch e Baratz nas palavras de GAPI/UNICAMP (2002):

BACHRACH e BARATZ definem a ndo-tomada de decisdo como sendo a
pratica de limitar o alcance real da tomada de decisdo a questdes seguras,
através da manipulacdo de valores dominantes na comunidade, mitos,
procedimentos e instituicdes politicas. A ndo-tomada de decisdo existe
guando os valores dominantes, regras do jogo aceitas, as relagbes de poder
entre grupos e os instrumentos de forca, separadamente ou combinados,
efetivamente previnem que certas reclamacdes transformem-se em assuntos
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maduros que exijam decisao, diferindo de assuntos que ndo se devem tornar
objeto de decisao (entrar na agenda de politica).

Vale ressaltar que a denominacdo de ndo-tomada de decisdo pode ser
distinguida da decis&o de n&o agir ou da decisao de nao decidir. Em ambos casos, 0s
assuntos sao explicitados entrando na agenda e sendo objeto de uma deciséo de nao
agir. Todavia, no caso da ndo-tomada de decisao os assuntos nao se tornam temas
para uma eventual decisdo (GAPI/UNICAMP, 2002). Deste modo, nota-se que era
legitimo considerar a ndo-tomada de decisdo como um tipo de deciséo.

Para Lukes (1974), ha algo diferente da definicdo de ndo-tomada de decisao,
pois para ele os assuntos nem sequer tornam-se matéria de decisdo e, assim,

conforme este autor ha trés dimensdes de poder:

1. a dos conflitos abertos entre atores sobre assuntos-chave, quando o
exercicio do poder pode ser observado através da metodologia proposta
pela concepcéo pluralista;

2. ados conflitos encobertos, quando ocorre a supresséo das reclamacdes
impedindo que cheguem a ser incluidas na agenda de deciséo, como em
BACHRACH e BARATZ, com a ndo-tomada de decisao; e

3. ados conflitos latentes, quando o exercicio do poder se da conformando
as preferéncia da populagdo, de maneira a prevenir que nem conflitos
abertos nem encobertos venham a se manifestar (conflitos latentes ou
“potenciais”). (GAPI/UNICAMP, 2002)

Assim, surgiu uma nova visao de poder na concepcao de Lukes (1974), quando
este pode ser usado para manipular os interesses e preferéncias das pessoas
aumentando mais o poder de quem ja o detém. O que pode ser definido como poder
por Lukes (1974) toma sentido de influéncia, sendo a definicdo a seguinte: “A exerce
poder sobre B na medida em que A influéncia ou afeta B de um modo que contraria
os interesses de B” (GAPI/UNICAMP, 2002). Constata-se da visao de Lukes, que esse
autor entende o poder como uma forma difusa e sutil, mas ao mesmo tempo
abrangente de impedir até que determinados desacordos relacionados a assuntos
potenciais, 0s quais poderiam vir a entrar na agenda politica e que poderiam se
transformar em disputas que demandem decisbes, se conformem entrando em
consenso (GAPI/UNICAMP, 2002).

Merece ressaltar o seguinte trecho:

Neste tipo de situacao, a existéncia de consenso nao indica que o poder nao
esteja sendo exercido. As “preferéncias” das pessoas (tal como entendidas
pelos pluralistas) ja seriam conformadas pela sociedade em que vivem
(socializacdo pela educacao, midia etc.), dando lugar a uma situacao em que
estas poderiam ser significativamente diferentes de seus “interesses reais”.
Estes, entdo, s6 poderiam ser por eles percebidos como tais, dando margem
a conflitos abertos ou mesmo encobertos, em situacdes de elevada
autonomia relativa dos atores sociais sobre 0s quais atua este processo de
mobilizacdo — ou manipulacdo - de opinido. (GAPI/UNICAMP, 2002)
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Merece destaque as cinco formas de nédo-tomada de decisao, a saber:

usar a forca de forma indireta ou velada para impedir que demandas
cheguem ao processo politico (no limite, o terrorismo);

usar o poder para impedir o surgimento de questionamentos através da
cooptacao;

invocar regras ou procedimentos existentes, criar novos ou modificar os
existentes como forma de bloquear reivindicacdes (“mandar fazer estudo
detalhado”, “criar uma comisséo”

invocar a existéncia de valores supremos para evitar ou desviar
contestacbes ndo desejadas (referéncia a valores como impatriético,
imoral);

dissuadir atores mais fracos de agir indicando “sutilmente”, por
antecipacéo, as reacdes que poderdo ocorrer. (GAPI/UNICAMP, 2002)

O quadro a seguir sistematiza o entendimento de Ham e Hill e a contribuicado

de Bachrach e Baratz, bem como de outros autores, 0s quais sugerem cinco formas

gue a ndo-tomada de decisédo pode assumir. Assim, veja:

Quadro 1 — As trés faces do poder e os processos de deciséo

O ESTUDO DO PODER E DOS PROCESSOS DE DECISAO

(As trés faces do poder)

Tipos de conflito

pluralista)

Conflitos abertos (DAHL: visédo Conflitos encobertos

(BACHRACH e BARATZ) Conflitos latentes (LUKES)

Concepcdes de poder:

A tem poder sobre B, na medida praticas institucionais que A exerce poder sobre B quando
em que A leva B a fazer algo que |restringem o debate a influencia B de um modo que
de outra forma néo faria

A cria ou reforca valores e

questdes politicamente contraria seus interesses
in6cuas a A

Pesquisa sobre situagfes de:

Conflitos abertos e decisdes-chave |Nao-tomada de decisao de decisdo através da

Limitacdo do alcance da tomada

manipulacdo de valores

Fonte: GAPI/UNICAMP, 2002. Metodologia de Andlise de Politicas Publicas.

Apesar de isto ndo ser o foco deste trabalho, a compreenséao sobre ndo-tomada

de decisdo é importante para entender que a politica publica pode ter sido aprovada

e estar sendo implantada pelo governo e, mesmo assim, encontrar resisténcias ou
conflitos encobertos (BACHRACH e BARATZ). A politica de controle social no Brasil,

como sera visto posteriormente, parece apontar para resisténcias internas ao Estado

e ser alvo de jogos politicos que, por vezes, reforca valores de controles sociais, outras

vezes, restringe a efetividade das agoes.
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Importante salientar que mesmo nao existindo um Unico nem melhor conceito
de politica publica, o significado de politicas publicas resumido por Souza (2006, p.

26) é o transcrito a seguir:

(...) resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca, ao
mesmo tempo, ‘colocar o governo em a¢ao’ e/ou analisar essa acao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo Ou Curso
dessas acles (variavel dependente)”. A formulacdo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus
propésitos e plataformas eleitorais em programas e ac¢des que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real.

As politicas publicas podem ser entendidas, ainda como um conjunto de
atividades ou programas direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Estado com o
intuito de assegurar determinado direito de cidadania. Frente a esta diversidade de
definicbes, merece destacar o entendimento da Organizacédo Catolica Caritas (2005),
sobre o conceito de politicas publicas, o qual seréa utilizado como premissa no presente
trabalho:

(...) conjunto de acdes permanentes que asseguram e ampliam direitos civis,
politicos, econdmicos, sociais e coletivos de todos(as), que devem ser
amparados em lei, de responsabilidade do Estado (financiamento e gestéo)
e com controle e participacdo da sociedade civil.

Tal conceito é considerado mais apropriado por combinar trés elementos
chaves que ndo se apresentam dessa maneira em outros conceitos, anteriormente
expostos, sendo eles: a ampliacdo de direitos amparados em lei, a responsabilidade
do Estado e o controle social. Compreende-se que a producao de tal conceito foge
aos padrbes de neutralidade académica, mas respeita o de cientificidade, uma vez
que a Céaritas € uma organizacdo internacional da sociedade civil, vinculada a
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB). Contudo, tal organizacdo tem
atuado na producéo e participacado da formulacdo de politicas publicas, através da
presenca em diversos Conselhos Gestores.

As reflexBes sobre o tema de politicas publicas calcados nessas experiéncias
e responsabilidades os legitima para publica-las de forma sistematica e tem
influenciado nas tratativas com o Estado, bem como orientado as acfes estratégicas
de atuacdo da Céritas Brasileira, como € o0 caso das estratégias de controle social e
participacdo nas mobilizagdes cidadds. A compreensdo da organizacdo é de que “o
controle social € compreendido como processo de participacdo popular na gestao —
formulacdo, planejamento, gerenciamento financeiro, monitoramento e avaliagcdo —

das diversas politicas publicas e das instancias estatais e governamentais”.
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Cabe considerar, como chamam atencdo Howlett et all (2013), que para efetuar
uma analise de politicas publicas deve-se levar em conta o capitalismo e a democracia
enquanto duas metainstituicbes, que informam as estruturas nas quais se
desenvolvem os processos da politica publica na maioria das sociedades modernas.
As referidas instituicdes sdo fundamentais, uma vez que influenciam os policy makers,
mas nao sao intrinsicamente compativeis entre si, precisando serem constantemente
conciliadas. Nota-se isso porque o capitalismo assim como o liberalismo referem-se a
direitos individuais, enquanto que a democracia refere-se a direitos coletivos. Este
conflito, portanto, perpassa o Estado e esta representado no conflito de interesses
entre os particulares ou individuais e o coletivo ou social.

Neste sentido, cita-se o trecho de Howlett et al. (2013, p. 65) abaixo:

A democracia oferece, assim, um mecanismo politico que pode moderar os
efeitos econdmicos do capitalismo. O grau de harmonia alcancado entre
estas duas metainstituicdes € um fator de contribuicdo fundamental para a
coesdo social que pode reduzir a necessidade de autoridade coercitiva (por
exemplo, policia e prisdes) para manter a ordem doméstica. O potencial de
simbiose entre capitalismo e democracia se realiza através de opcdes
politicas especificas e seus outcomes. (...).

Howlett et al. (2013) salienta que as tarefas de policy-making e de
implementagcdo numa sociedade capitalista tornam-se mais complexas numa
democracia, visto que os policy makers além de servirem aos interesses do Estado e
de seus aliados empresariais precisam pelo menos parecer que disponibilizam
atencdo aos desejos de criangas e idosos, de fazendeiros, homens, mulheres,
trabalhadores entre outros segmentos da sociedade com interesses diferentes e
contraditorios. Desta forma, os regimes democraticos buscam aperfeigcoar o controle
social sobre as politicas publicas e 0s recursos publicos, moderando os efeitos
econdmicos do capitalismo.

Levando em consideracdo o papel da policy making junto ao capitalismo e a

democracia extrai-se 0 seguinte ensinamento:

Ao lado do liberalismo, o capitalismo e a democracia formam uma parte
importante do contexto metainstitucional e macroideal ou ‘politico econdmico’
da policy-making em muitos paises modernos. Tomados em conjunto, eles
exercem grande influéncia sobre os atores e ideias na maioria dos processos
de policy-making. Entretanto, a capacidade de um governo de agir
autonomamente ou de forma relativamente independente dentro desse
contexto € moldada ndo apenas pela existéncia do capitalismo e da
democracia, das ideias e dos interesses que geram, mas também pela
maneira como 0 governo e 0s varios atores mais ou menos empoderados
estdo organizados sob o capitalismo liberal existente em cada pais ou area
tematica. (HOWLETT ET AL., 2013, p. 66)
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Por isso, ao examinar 0os processos de redemocratizacdo da América Latina,
O’Donnell (1998) caracteriza esses paises, incluindo o Brasil, como portadores de
uma democracia “delegativa”, ou seja, é a situacdo em que as elei¢des livres ocorrem,
porém o vencedor esta autorizado a governar conforme lhe convém, nao precisando
atuar conforme o prometido durante a campanha eleitoral, uma vez que o cidadao
delegou para o representante seu poder. Este cenério destaca a pouca vivéncia dos
cidadaos em relacéo ao controle social, pois estes ao delegarem o poder exercem o
papel de punicdo ou premiacao nas eleicdes e ndo o controle social que vigia e exige
o cumprimento de promessas de campanha e governo.

Contudo, o diagnéstico de O’Donnell ndo leva em consideracdo 0 processo
acelerado em que se observa a substituicdo de valores tradicionais por valores sociais
emergentes. E possivel afirmar que a democracia "delegativa” esta sendo questionada
no Brasil. A multiplicac@o de instituicdes politicas participativas junto ao controle das
politicas publicas e 0 aumento de manifestacdes publicas de protestos que assolam o
pais nos ultimos anos servem de evidéncia para isso. Registra-se uma certa dualidade
na nossa cultura politica, uma vez que consoante Pinho e Sacramento (2009) se
observa que um processo politico é ordenado e possui seu significado pelo conjunto
de atitudes, sentimentos e crencas os quais formam a cultura politica, evidenciando
0S pressupostos que orientam 0 comportamento de seus atores, enquanto as
democracias delegativas resultam numa cultura politica onde o interesse individual se
sobrepde sobre o coletivo.

Nas ultimas décadas a combinagdo entre a democracia participativa e a
democracia representativa parece estar ampliando a democratiza¢do no Brasil, sendo
gque uma das possiblidades resultantes é a complementariedade entre essas
concepcOes diferentes, ou seja, criar procedimentos participativos, formas publicas de
controlar os governos, por um lado, e a institucionalizacdo e organizagéo
administrativa, de outro.

Assim, nas palavras de Vieira e Molin (2012, p. 275) “mesmo considerando que
a democracia possa, eventualmente, ndo atender questdes do tipo justica social e
participacdo ampliada para além do voto, (...), ha a formulagéo de que a alternativa é
0 aumento da pluralidade da representacdo e da participagcédo”, ndo substituindo a
democracia representativa, mas contemplando uma gama maior da sociedade.

No mesmo sentido, o debate democratico encontra-se mais voltado para “as

possibilidades de democratizagcdo das instituicbes representativas, ampliando os
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meios para a participacdo da sociedade, e ndo mais na oposi¢cao entre democracia
direta e democracia representativa” (VIEIRA E MOLIN, 2012, p. 275). Concordando
com esta compreensdo € possivel pensar o ObservA como um mecanismo
institucional que possibilita a democratizacdo ao promover o controle social, sendo
mais um meio de participacao da sociedade que busca aperfeicoar a acdo do Estado.

Dessa feita, torna-se interessante olhar os modelos de analise de politicas
publicas para subsidiar a questdo sobre qual a relagcdo do ObservA com a politica

publica de controle social no Brasil.

2.2 Os modelos de analise de politicas publicas

A andlise de politicas publicas nasceu nos Estados Unidos no inicio dos anos
1950 enquanto area de conhecimento e disciplina académica, diferentemente da
Europa onde a politica publica surge com estudos e pesquisas de trabalhos baseados
em teorias explicativas sobre o papel dos estados e das instituicbes. Resumindo, a
Europa volta-se a debater sobre o papel do Estado, enguanto nos EUA passam direto
para a énfase nos estudos sobre a acéo dos governos (SOUZA, 2006).

De acordo com os problemas de investigacao levantados, na Ciéncia Politica

costuma-se distinguir trés abordagens, a saber:

Em primeiro lugar, podemos salientar o questionamento classico da Ciéncia
Politica que se refere ao sistema politico como tal e pergunta pela ordem
politica certa ou verdadeira: o que € um bom governo e qual é o melhor
Estado para garantir e proteger a felicidade dos cidaddos ou da sociedade
foram as preocupacdes primordiais dos teoricos classicos Platdo e
Aristoteles. Em segundo lugar, temos o questionamento politico,
propriamente dito, que se refere a analise das forcas politicas cruciais no
processo decisério. E, finalmente, as investigacdes podem ser voltadas aos
resultados que um dado sistema politico vem produzindo. Nesse caso, 0
interesse primordial consiste na avaliagdo das contribuicbes que certas
estratégias escolhidas podem trazer para a solugdo de problemas
especificos. (FREY, 2000, p. 213)

Merece destacar, ainda, os pais fundadores da analise de politicas publicas
citados por Souza (2006, p. 23), os quais sao: Laswell (1936), Simon (1957), Lindblom
(1959;1979) e Easton (1965).

Laswell (1936) insere nos anos 30 a expressao policy analysis (analise da
politica) “como forma de conciliar conhecimento cientifico/académico com a producao
empirica dos governos e também como forma de estabelecer o dialogo entre os
cientistas sociais, grupos de interesse e governo” (SOUZA, 2006, p. 23). Simon (1957)

apontou o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy makers),
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argumentando que esta limitagdo acontece por informagdes incompletas ou
imperfeitas, tendo em vista o tempo e o auto interesse dos decisores, todavia a
referida racionalidade pode ser maximizada pela criacdo de estruturas que enquadrem
o comportamento dos atores impedindo a busca da maximizacdo de interesses
préprios (SOUZA, 2006).

Lindblom (1979) questionou o racionalismo de Laswell e Simon propondo a
incorporacao de outras variaveis a formulacdo e analise de politicas publicas como a
relacdo de poder, integracdo entre as fases do processo, papel dos grupos de
interesse, entre outros. Lindblom (1979) desenvolveu o processo incremental da
politica publica acreditando que estas nascem de decis6es marginais, que as decisées
dos governos séo incrementais e pouco substantivas. Desta ideia € que surge a visdo
de que decisdes do passado constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade de
adotar novas politicas publicas (SOUZA, 2003)

Por fim, Easton (1965) definiu politica publica como um sistema com
formulagéo, resultados e ambiente, isto €, as politicas publicas recebem inputs dos
grupos de interesses, dos partidos, da midia, mandando outputs que séo os resultados
e os efeitos (SOUZA, 2006, p. 23-24).

Tratando ainda de modelos de analise de politicas publicas o0 modelo de arenas
politicas, elaborada a partir da maxima “a politica publica faz a politica”, analisa o tipo
da politica publica apresentando quatro formatos e trazendo uma classificacdo dos
espacos de disputas consoante de Theodor Lowi (1972) através dos tipos: politicas
distributivas, politicas regulatorias, politicas redistributivas e politcas constitutivas, as
guais serdo explicadas no trecho a seguir:

“(...) Primeiro, é o das politicas publicas distributivas, decisdes tomadas pelo
governo, que desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando
impactos mais individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos
sociais ou regides, em detrimento do todo. Segundo é o das politicas
regulatérias, que sdo mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia,
politicos e grupos de interesse. O terceiro € o das politicas redistributivas, que
atinge maior numero de pessoas e impde perdas concretas e no curto prazo
para certos grupos sociais, e ganhos incertos e futuro para outros; sdo em
geral, as politicas sociais universais, 0 sistema ftributario, o sistema
previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento. O quarto é o das
politicas constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas
politica spublicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes,
processando-se, portanto, dentro do sistema politico de forma também
diferente”. (LOWI,T. 1972, apud SOUZA, 2006, p. 28)

Dentre os modelos de analise de politicas publicas um dos mais conhecidos é

o ciclo da politica publica (policy cycle) que toma por base o processo de elaboracao
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da politica publica (policy-making process), sendo um esquema de visualizacéo e
interpretacdo que organiza a politica publica em fases sequenciais e independentes.
Séo cinco importantes fases da politica publica, que comeca desde a formacao da
agenda (prioridades) até a ultima etapa que € a de avaliagdo. Souza (2006, p. 29)
ainda menciona que os estagios do ciclo da politica publica sdo os seguintes:
“definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opg¢oes, selecéo das
opcoes, implementacao e avaliacdo”.

Cohen, March e Olsen (1972) desenvolveram o modelo garbage can ou “lata
de lixo”, fundamentando que as alternativas para as escolhas de politicas publicas séo
feitas como se estivessem em uma “lata de lixo”, existindo varios problemas e poucas
solucdes, acabando por ser um método de tentativa e erro, visto que sao as solucdes
que procuram os problemas (SOUZA, 2003).

No chamado modelo de coalizdes de defesa, de Sabatier e Jenkins-Smith, este
autores entendem que a politica publica € um conjunto de subsistemas que se
articulam com acontecimentos externos. Assim, “cada subsistema que integra uma
politica publica é composto por um numero de coalizes de defesa que se distinguem
pelos seus valores, crencas e ideias e pelos recursos que dispde” (SOUZA, 2003, p.
8).

Nas policy network a politica publica € vista como uma iniciativa de
empreendedores politicos, 0s quais mostram os problemas e tentam soluciona-los por
meio de trés mecanismos, a saber: divulgacdo de indicadores, repeticdo continuada
do problema e feedback que acuse falhas ou resultados ruins, tentando obter apoio a
sua causa pelas redes sociais. Para Souza (2003, p. 9), “a forca desse modelo esta
na possibilidade de investigacdo dos padrbes das relagbes entre individuos ou
grupos”.

No modelo do “Equilibrio Interrompido” longos periodos de estabilidade
caracterizam a politica publica, os quais sdo interrompidos por fases de instabilidade
gerando mudancas nas politicas anteriores (SOUZA, 2003). Vale, ainda, salientar que
para este modelo a midia possui um papel fundamental na construcdo da imagem da
politica publica ou sua deciséo.

No modelo do “Gerencialismo Politico” e Ajuste Fiscal novas questbes
introduzidas no estudo das politicas publicas voltam-se na busca pela eficiéncia aliada
a importancia do fator credibilidade junto a delegacéo de politicas publicas para as

instituicdes com independéncia politica (SOUZA, 2003). Associa-se a consolidacao
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da democracia no Brasil a uma Administracdo Publica regida pelo principio da
eficiéncia nos gastos publicos tendo em vista que as politicas publicas séo elaboradas
conforme as demandas da sociedade.

Com relacéo a eficacia, eficiéncia e a efetividade das politicas publicas na

Administracdo Publica, Torres (2004) as distingue da seguinte maneira:

Eficacia: basicamente, a preocupagdo maior que 0 conceito revela se
relaciona simplesmente com o atingimento dos objetivos desejados por
determinada acao estatal, pouco se importando com 0s meios e mecanismos
utilizados para atingir tais objetivos. Eficiéncia: aqui, mais importante que o
simples alcance dos objetivos estabelecidos é deixar explicito como esses
foram conseguidos. Existe claramente a preocupa¢cdo com 0S mecanismos
utilizados para obtencdo do éxito da acdo estatal, ou seja, é preciso buscar
0S meios mais econdmicos e viaveis, utilizando a racionalidade econémica
gue busca maximizar os resultados e minimizar os custos, ou seja, fazer o
melhor com menores custos, gastando com inteligéncia os recursos pagos
pelo contribuinte

Efetividade: € o mais complexo dos trés conceitos, em que a preocupacéo
central é averiguar a real necessidade e oportunidade de determinadas acdes
estatais, deixando claro que setores sdo beneficiados e em detrimento de que
outros atores sociais. Essa averiguagdo da necessidade e oportunidade deve
ser a mais democrdtica, transparente e responsavel possivel, buscando
sintonizar e sensibilizar a populacdo para a implementacdo das politicas
publicas. Este conceito ndo se relaciona estritamente com a ideia de
eficiéncia, que tem uma conotacdo econémica muito forte, haja vista que
nada mais impréprio para a administracao publica do que fazer com eficiéncia
0 que simplesmente nédo precisa ser feito (TORRES, 2004, p. 175).

Nas estruturas politico-econémicas e na politica publica, quando se trata de
eficicia da policy-making e da implementacéo o Estado deseja que tanto ele como a
sociedade sejam fortes, equilibrando a capacidade e a autonomia politica do Estado,
sendo chamada por Peter Evans (1992) de “autonomia estranhada”. Neste caso é
possivel que o Estado juntamente com grupos sociais consiga politicas coesas e de
longo alcance. Por outro lado, quando a sociedade é fragmentada e o Estado é fraco
a eficacia politico-administrativa € minima, sendo que neste caso € propicio que o
Estado desenvolva, em geral, politicas de curto alcance, ineficazes e de dificil
implementacdo (HOWLETT ET AL., 2013).

Enriguecendo a compreensdao dos modelos de analise de politicas publicas
deve-se considerar as origens de demandas de acdes publicas, que conforme Silva
e Bassi (2012) tem origem em: desejos, interesses, necessidade, sobrevivéncia e

ideologia, sendo explicadas a seguir:

Politica publica com origem em desejo: demanda por uma nova praca,
demandado pela populagéo local.

Politica publica com origem em interesses: agfes de infra-estrutura
rodoviaria, que atendera o coletivo, mas possui forte articulacdo e presséo
politica das fabricas de caminhdes, por exemplo.
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Politica publica com origem em necessidade: expressa-se um problema
coletivo pela necessidade basica, como o saneamento, que é um problema
necessario ara se resolver, mas vive-se sem.

Politica pablica com origem em sobrevivéncia: quando a populacao nao tem
acesso a condi¢cdes basicas de sobrevivéncia. Por exemplo, alimentacao
basica em situacdesde miserabilidade da populacéo.

Politica publica com origem em ideologia: sdo acdes que 0 governo entende
como estratégias para o Estado e prioriza aquelas a¢8es. Por exemplo, o Pré-
alcool na década de 1970. (SILVA E BASSI. 2012, p. 19-20)

Para Klaus Frey (2000), a andlise das politicas publicas no Brasil unindo
abordagens como o neo-institucionalismo e a analise de estilos politicos na esfera
politico-administrativa de paises em desenvolvimento, precisa de uma adaptacédo do
conjunto de instrumentos que analisam as politicas publicas nas democracias néo
consolidadas como é o caso do Brasil, uma vez as politicas das sociedades em
desenvolvimento e as suas peculiaridades socioeconémicas ndo podem ser tratadas
apenas como fatores institucionais e processuais especificos

Consoante o pensamento de Frey (2000):

Levando em conta a instabilidade e fluidez das estruturas institucionais e dos
padrdes politico-administrativos de paises em desenvolvimento,
caracterizados por democracias do tipo delegativo, como é o caso do Brasil,
podemos concluir que nesses paises, mais ainda do que em democracias
consolidadas, a .policy analysis' deve enfocar os fatores condicionantes das
politicas publicas ‘polity’ e ‘politics' dando énfase na sua dimenséo
processual, a fim de poder fazer justica a realidade empirica bastante
complexa e em constante transformacéo. A integracdo de elementos da
analise de estilos politicos e do neo-institucionalismo no quadro da ‘policy
analysis' parece pois imprescindivel, se quisermos compreender a
complexidade e a dindmica dos campos de investigacdo em questéo. (FREY,
2000, p. 251)

Considerando frutiferas as preocupacdes de Frey (2000) sobre os limites dos
modelos de analise de politicas publicas aplicados a paises em desenvolvimento,
como 0s expostos anteriormente, e os citados de forma mais direta pelo autor,
considera-se importante pensar na combinacao de outros modelos de analise possivel
para pensar a relagcdo entre polity e policy propiciada pelo novo mecanismo
institucional, ObservA.

O debate sobre as diferentes abordagens para o tratamento das politicas
publicas remete de acordo com Secchi (2010, p. 2) ao fato de que “alguns atores e
pesquisadores defendem a abordagem estatista, enquanto outros defendem
abordagens multicéntricas no que se refere ao protagonismo no estabelecimento de
politicas publicas”. Consoante Secchi (2010, p. 2) na abordagem estatista as politicas
publicas sdo monopdlio de atores estatais. E a personalidade juridica do formulador

gue determina se uma politica é “publica” ou nao, isto &, somente quando a politica
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publica é emanada de um ator estatal. (SECCHI, 2010 apud HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2003). Nesta mesma linha de entendimento, Salisbury (1995) argumenta que
a politica publica significa os resultados de processos governamentais, ou seja, €
quando os atores governamentais autorizam decisdes. Para abordagem estatista,
Secchi (2010, apud LIMA, 2012, p. 51) “admite que atores nao estatais tém influéncia
no processo de elaboracéo de politicas publicas, mas nédo lhes confere o privilégio de
estabelecer e liderar o processo”.

A politica publica tem uma abordagem estatista também para Theodoulou

(1995, p. 2), conforme o trecho extraido de sua obra a seguir:

(...) a primeira idéia que alguém se depara € que a politica publica deve
distinguir entre o que os governos pretendem fazer e o que, na verdade, eles
realmente fazem; que a inatividade governamental é tdo importante quanto a
atividade governamental. O segundo elemento é a nogdo de que politica
publica envolve idealmente todos os niveis de governo e nédo é
necessariamente restrito aos atores formais, informais atores também sé&o
extremamente importantes. (THEODOULQOU, 1995, p. 2)

Para a abordagem multicéntrica, na sua caracterizacdo fundamental o
importante € a origem do problema a ser enfrentado e ndo quem formula a politica.
Desta maneira, se o problema que tenta enfrentar for publico a politica recebe o
adjetivo de “publica” (LIMA, 2012). Assim, Secchi (2010, p. 2) considera que a
esséncia conceitual de politicas publicas € o problema publico e considera a

abordagem multicéntrica como:

(...) organizacdes privadas, organizacdes ndo governamentais, organismos
multilaterais, redes de politicas publicas (policy networks), juntamente com
atores estatais, protagonistas no estabelecimento das politicas publicas
(DROR, 1971; KOOIMAN, 1993; RHODES, 1997; REGONINI, 2001 apud
SECCHI, 2010, p.2).

No mesmo sentido Heidemann (2010, p. 31) entende que a politica publica

deve ter a abordagem multicéntrica:

A perspectiva de politica publica vai além da perspectiva de politicas
governamentais, na medida em que o governo, com sua estrutura
administrativa, ndo é a Unica instituicdo a servir a comunidade politica, isto &,
a promover “politicas publicas” (HEIDEMANN, 2010, p.31, grifo nosso).

Por fim, resumindo ambas as abordagens Lima (2012, p. 52) tem o seguinte

entendimento:

Resumidamente tem-se que a abordagem estatista adjetiva o termo politica
em funcéo do decisor e a abordagem multicéntrica adjetiva em funcado do
objetivo da politica. (...) Para a abordagem estatista sugere-se dois nomes:
politica publica estatal para as politicas cujo ator protagonista seja o Estado
(mesmo que para os que adotam a abordagem estatista neste nome
contenha um pleonasmo); e politica privada de interesse publico para as
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politicas cujo ator protagonista ndo seja o estado, mas tenham o objetivo de
enfrentar um problema da sociedade.

Contudo, conforme Howlett et al. (2003) é possivel identificar na base dos
diferentes métodos e abordagens das andlises de politicas publicas a distingdo entre
o que ficou conhecido como analise politica (policy analysis) e estudos politicos (policy
studies), onde o primeiro tende a se voltar para avaliagdo, efeito, ou “impactos
politicos”, por meio de método quantitativo do tipo custo-beneficio, de programas ou
politicas especificas; enquanto o segundo, diz respeito a consideracdo do processo
que envolve as causas e pressupostos da politica publica e sua adoc¢édo, envolvendo
a busca do estabelecimento de uma relacdo entre os tipos especificos de politicas
publicas e os regimes politicos. Busca-se, ainda, em variagcdes dos estudos politicos
(policy studies) identificar as variaveis causais ou “determinantes das politicas
publicas”.

Consoante Howlett et al. (2003) as abordagens com diferentes niveis de analise
ou multiniveis e multidisciplinares dos estudos politicos (policy studies) serviram para
avaliar ou criticar as politicas publicas nos estudos politicos. Sendo possivel classificar
essas teorias de acordo com a unidade de analise basica utilizadas pelas abordagens
tedricas dos estudos politicos (policy studies). A teoria da escolha racional, por
exemplo, adota o individuo como unidade de analise basica, enquanto a analise de
classe e analise de grupo, representadas nas teorias do corporativismo e pluralismo,
tem a coletividade como unidade de andlise; e o institucionalismo, o neo-
institucionalismo e o estatismo adotam as estruturas dos arranjos politicos e
econdbmicos como unidade de analise. Esta Ultima se volta para atuacdo da
burocracia, dos poderes legislativos e judiciarios no processo politico ou forma como
atua a industria e as financgas.

Quando fala-se no neo-institucionalismo enfatiza-se a importancia das regras e
o papel das instituicdes na decisao e formulacao das politicas publicas, sendo que
sao as instituicdes e as regras que moldam os comportamentos dos atores (SOUZA,
2003).

As instituicdes podem ser classificadas em formais ou informais, sendo que as
primeiras sao “normas escritas, estruturadas hierarquicamente em constituicoes, leis,
estatutos, disposicdes especiais e contratos individuais e podem complementar e
reforcar a efetividade das normas informais, ou mesmo modifica-las, revisa-las ou
substitui-las” (BUGARIN, VIEIRA E GARCIA, 2003, p. 18). J4 as segundas sédo
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“acordos ou cadigos, idealizados inconscientemente, ndo escritos, que resolvem o
problema da coordenacgéo das relagcbes de troca e que interessa a todos observar,
sendo subjacentes e complementares as normas formais” (BUGARIN, VIEIRA E
GARCIA, 2003, p. 19).

E partindo desta compreens&o que se define o ObservA como um mecanismo
institucional da Auditoria Interna da UFPel, uma vez que esta Ultima pode ser
classificada como uma instituicAo formal que compbe a estrutura legal e
hieraguicamente constituida e, o0 ObservA, um instrumento ou mecanismo regulado e
formalmente constituido por meio de disposicao regulamentar.

Segundo Frey (2000, p. 10-11), o neo-institucionalismo:

ndo desenvolve uma macroteoria de instituicbes politicas como pretendem
Parsons ou Luhmann com sua teoria dos sistemas mas salienta apenas a
importadncia do fator institucional para a explicacdo de acontecimentos
politicos concretos. O neo-institucionalismo remete ndo somente as
limitacdes de racionalidade do processo de decisdo como consequencia de
uma falta ou de um excesso de informag6es, mas salienta a existéncia de
regras gerais e entendimentos fundamentais que prevalecem em cada
sociedade e que exerceriam uma influéncia decisiva sobre as interpretacdes
e o préprio agir das pessoas.

O mesmo autor menciona que o neo-institucionalismo ndo explica tudo por
meio de instituicdes, sendo por isso que se difere do institucionalismo tradicional.

Hall e Taylor (2003), argumentam que ha trés escolas de pensamento como o
institucionalismo historico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo
sociologico. Estes trés métodos buscam elucidar o papel desempenhado pelas
instituicdes na determinacéo de resultados sociais e politicos e sdo fundamentais na
andlise institucional com relacdo a duas questdes, a saber: “(1) como construir a
relacdo entre instituicdo e comportamento; (2) como explicar o processo pelo qual as
instituicdes surgem ou se modificam” (HALL E TAYLOR, 2003, p. 194).

O método do institucionalismo historico propée que uma vez instituidas as
instituicBes politicas (instituicbes formais ou organizacfes) da qual fazem parte as
normas constitucionais e os procedimentos burocréaticos, estas instituicbes tem
impactado de forma decisiva com relacdo ao comportamento dos agentes inseridos
no sistema politico, como 0s grupos de interesse e 0 eleitorado, determinando
resultados politicos (CAVALCANTE, 2015). Nesta perspectiva as instituicbes
estabelecem referenciais historicos que estruturam ou restringem o caminho e as
opcOes de politicas publicas a serem adotadas, ou seja, as instituicdes e decisdes

existentes antes da formulacdo de uma politica publica causariam uma dependéncia
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de trajetoria (path dependent), que moldaria preferéncias. Mas, o0s teoricos
esclarecem que por véarias vezes as instituicbes geram consequéncias imprevistas
(HALL E TAYLOR, 2003, p. 194).

A perspectiva da escolha racional considera a ideia de que a as informacdes
disponiveis nos mercados politicos tem um custo, e 0 acesso a elas é assimétrico
remetendo a um alto custo de transacdo para estabelecer cooperagédo entre atores
dentro de um mercado politico e entre mercados politicos diferentes (NORTH, 1990).
Assim, arranjos institucionais estruturam padrdes de interacdo entre os atores
politicos, o que implica que toda instituicdo opere com custo para formulacdo de
politicas publicas.

De acordo com o institucionalismo da escolha racional as instituicdes podem
ser sistemas de regras e incentivos, por meio do qual individuos baseados nas suas
conveniéncias, tentam maximizar seus interesses e definem preferéncias conforme
normas e valores, modelos morais, que além de estipularem o funcionamento de
organizacdes também determinam o comportamento individual por meio de varias
categorias de percepcdo determinando seus interesses, objetivos e preferéncias
(CAVALCANTE, 2015).

Dentre as trés maneiras diferentes de se pensar a influéncia das instituicbes na
explicacdo da vida social encontra-se, ainda, 0 neo-institucionalismo “classico” ou
“sociolégico”, no qual as instituicbes podem ser normas e valores, sistemas
simbolicos, modelos morais, entre outros. Este institucionalismo determina o
comportamento individual através de uma série de categorias de percepcao que
guiam a pratica social dos agentes e estipulam o funcionamento de organizacdes
determinando as suas preferéncias, objetivos e interesses (CAVALCANTE, 2015).
Hall e Taylor (2003, p. 207) mencionam que o institucionalismo sociolégico surgiu da
teoria das organizacbes e que esse movimento remonta 0 momento em que certos
socidlogos se puseram a “contestar a distingdo tradicional entre a esfera do mundo
social, vista como o reflexo de uma racionalidade abstrata de fins e meios (de tipo
burocratico) e as esferas influenciadas por um conjunto variado de praticas
associadas a cultura”.

Para além das ideias e das estruturas institucionais para compreender a politica
publica de controle social € necessario considerar também os atores politicos, que
lutam para criar e conformar essas instituicdes. Sao eles, os atores, que também

operam essas instituicbes e exercem o controle social ou ndo. Podem ser
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classificados como publicos (politicos, burocratas) e privados (cidadaos coletivos ou
individualmente). Suas agdes e conflitos conduzem os rumos do controle social no
Brasil, sua intensidade e direcdo. A interacao entre eles, atores privados e publicos,
caracterizam as politicas publicas de controle social e a base comum que compde
uma politica publica: ideias, estruturas e atores (HOWLETT ET AL., 2013). Assim, a
critica a escola de pensamento racional pode ser apontada na auséncia de analises
aprofundadas sobre o papel da burocracia e dos movimentos caracteristicos das
instituicbes sobre o desenvolvimento das politicas publicas. As instituicbes
condicionam comportamentos de atores politicos, mas estes também moldam as
instituicoes.

Na maior parte dos paises capitalistas tidos como liberais-democraticos, devido
a natureza da economia politica e do seu sistema politico, existem os seguintes
conjuntos de atores politicos que exercem influéncia sobre o processo de uma politica
publica, a saber: os politicos eleitos, o publico, a burocracia, os partidos politicos, 0s
grupos de interesse ou de pressao, as organizacdes de pesquisa, as comunicacdes
de massa, 0s experts e 0s consultores académicos de politica publica (HOWLETT ET
AL., 2013).

Dentre os atores politicos destaca-se neste trabalho a burocracia, a qual é
composta por funcionarios nomeados que lidam com a politica e a administracédo
publica denominados de “servidores civis” e “servidores publicos”, sendo que a sua
funcdo é ajudar o executivo na realizacdo das tarefas (KAUFMAN, 2001). Como as
responsabilidades do governo moderno sdao muito numerosas e complexas para
serem executadas apenas pelo gabinete, a maior parte das funcdes de policy-making
gue antes eram conduzidas pelo executivo politico e pelo legislativo passaram a ser
realizadas pela burocracia (HOWLETT ET AL., 2013).

Com relacdo ao papel da burocracia no estado capitalista contemporaneo,
consoante Ham e Hill, Weber apontou as caracteristicas definidoras da burocracia
com o intuito de explicar a importancia do seu crescimento estabelecendo um tipo

geneérico de organiza¢cdo, cComo exposto a seguir:

1. uma organizagdo continua, com uma ou mais fungfes especificas, cuja
operacao € delimitada por certas regras: a consisténcia e a continuidade,
no interior da organizagao, sdo garantidas pelo registro de todos os atos,
regras e decisdes inerentes a organizacao;

2. aorganizacdo dos funcionarios esta na base da hierarquia: o escopo da
autoridade, no interior dessa hierarquia, é claro, definindo os direitos e
deveres dos funcionarios, em cada nivel hierarquico entéo especificado;
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3. os funcionarios sao separados da propriedade dos meios de
administragdo e producao: eles sao livres, estando sujeitos a autoridade
somente no que diz respeito a suas obrigacBes oficiais, enquanto
funcionéarios de uma organizacéo;

4. os funcionarios séo indicados, ndo eleitos, baseando-se essa indicacéo
em critérios impessoais, e sdo promovidos por mérito; e

5. pagam-se salarios fixos aos funcionarios e as regras de emprego e
relacdes de trabalho s@o previamente definidas: a escala de salarios é
graduada de acordo com a posicao dos funcionarios na hierarquia, € o
emprego € permanente, estando garantida uma certa estabilidade e
previsto o pagamento de pensfes apds a aposentadoria.
(GAPI/UNICAMP, 2002)

A influéncia e o poder da burocracia tem base sobre variados recursos politicos
importantes, uma vez que a propria lei estipula que certas fungcdes importantes sejam
desempenhadas pela burocracia conferindo ampla discricdo a burocratas para que
estes tomem decis6es em nome do Estado; as burocracias modernas tem acesso a
uma grande quantidade de informacdes sobre a sociedade; a longa carreira estavel
da burocracia por vezes Ihe confere vantagem sobre o executivo eleito; a burocracia
€ vista como uma organizagdo de alta importancia na sociedade devido as suas
amplas habilidades e expertises; a burocracia tem acesso a muitos recursos materiais
a fim de seus proprios objetivos organizacionais e, se quiserem, até mesmo pessoais;
e como as deliberacdes politicas, na maior parte das vezes, ocorrem em segredo nega
aos outros atores politicos montar oposigéo a seus planos (HOWLETT ET AL., 2013).

Nos processos da politica publica em nivel setorial, como sdo as politicas
desenvolvidas nas Universidades Federais Brasileiras, € que a estrutura da burocracia
possui seu efeito mais forte, conforme dispde a passagem da obra de Howlett et al.
(2013, p. 75):

(...) A concentracdo do poder em apenas alguns 6rgdos reduz as
oportunidades de conflito e permite planejamento politico de longo prazo. A
difusdo do poder, em contraste, fomenta conflitos entre as reparticbes e a
falta de coordenacéo; as decisbes podem ser tomadas com base em sua
aceitabilidade pelos 6rgdos envolvidos e ndo fundamentada em seu mérito
intrinseco. A autonomia da burocracia em relagédo as politicas e aos grupos
societarios também contribui para sua forca e eficacia na policy-making. Para
ser forte, a burocracia deve ter mandato claro, carater profissional e gozar de
forte apoio, mas nao de interferéncia, dos politicos em suas atividades do dia
a dia. Lacos estreitos com grupos de clientes também ndo devem ser
permitidos, para que a burocracia seja eficaz. A capacidade de produzir e
processar suas préprias informacdes € igualmente importante, para se evitar
a dependéncia de grupos de interesse.

Como visto, além da burocracia temos também como atores politicos o0s
politicos eleitos que estao divididos em membros do Executivo e legisladores. Howllett
(2013) aduz que no processo da politica publica o publico como ator politico possui

um papel direto relativamente pequeno.
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Abrucio (2005, p. 8), também, destaca a diferenca entre um politico e um

burocrata:

(...) Os politicos no mundo atual tém de tomar posi¢des e decidir sobre temas
e assuntos técnicos cada vez mais especializados. Por isso, devem conhecé-
los com relativa profundidade, sob pena de néo responder devidamente as
demandas da populacdo e, consequentemente, perder seus eleitores. Por
outro lado, os burocratas mais eficientes tém ndo sé que dominar os assuntos
técnicos, mas igualmente articular ideias, interesses e, sobretudo, ser habeis
negociadores.

Abrucio (2005) ressalta ainda, que nas democracias contemporaneas constata-
se é a emergéncia de policy makers, os quais “ampliam a qualidade de suas decisdes
na medida em que aliam competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas,
tais como capacidade de negociacao e articulacdo de interesses” (Idem. p. 8).

Para melhor entender sobre a relacdo entre os politicos e os burocratas,
Aberbach, Putnan e Rockman (1981) fizeram um estudo comparativo analisando os
seguintes paises, Estados Unidos, Franca, Alemanha, Gra-Bretanha, Holanda, Itélia
e Suécia e estes autores constataram que € equivocado adotar a ideia de que o
politico apenas governa e que o burocrata apenas administra. O que se nota € que
em assuntos publicos supde tanto a “burocratizacéo da politica” como a “politizacao
da burocracia” na qualidade das decisfes, fazendo com que ambos 0s grupos adotem
uma estratégia hibrida de atuacdo. (ABRUCIO, 2005). Desta maneira, politicos e
burocratas tornam-se policy makers tendo responsabilidade politica e a necessidade
de legitimacdo por meio da politica de cada pais, sempre com a tecnicidade dos
assuntos de Estado.

Neste contexto, entende-se que o reitor de uma Universidade, como a UFPel,
apesar de estar a frente de uma organizacgao publica e ser responsavel pelas decisoes
das politicas a serem adotadas nessa instituicdo ndo é considerado um burocrata de
carreira, porgue € eleito pela comunidade académica e nomeado pelo Presidente da
Republica, mas também ndo é um politico eleito como representante parlamentar,
sendo um funcionario docente de carreira. Dessa forma, acredita-se que se encaixe
no conceito de dirigente publico. Tal caracteristica tem impacto direto nas relagfes
politico-sociais da criacdo do ObservA.

Conforme, Bonis e Pacheco (2010) o debate sobre a dindmica das relagbes
entre burocracia e politicos no Estado Contemporaneo € marcado pela lacuna de
estudos de Ciéncia Politica sobre o dirigente publico. Desta maneira, merece

destaque a diferenca entre o dirigente, o politico e o burocrata e as especificidades
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brasileiras com relacdo a suas escolhas, fungcdes e competéncias, dentre outras
atividades especificas de cada cargo.

A efetividade dos servigos publicos tem relacdo direta com a atuacéo daqueles
que estdo a frente das organizacbes publicas, pois influenciam muito sobre os
resultados alcancados. E estes atores sociais se denominam de dirigentes publicos,
visto que possuem um alto grau de responsabilidade, o que ndo diminui a importancia
da responsabilidade dos demais atores diretamente envolvidos como os politicos e os
burocratas, a fim de termos uma responsabilizacdo democratica completa (BONIS E
PACHECO, 2010).

Segundo Bonis e Pacheco (2010, p. 330), o dirigente publico sédo "as pessoas
gue ocupam cargos de alto escaldo governamental, com responsabilidade significativa
pelas politicas publicas e pelo desempenho das organizagdes publicas, respondendo
diretamente aos ministros ou secretarios de Estado". Ainda de acordo com Bonis e
Pacheco (2010) os dirigentes sédo escolhidos entre servidores publicos concursados
(funcionérios publicos) ou um outsider (profissionais ndo integrantes de carreiras
publicas, recrutados externamente), que integram uma equipe do governo e sao
corresponsaveis por implementar um programa de governo mobilizando recursos para
a maximizacdo dos resultados, sendo fiscalizados tanto pelos politicos que os
nomearam como pela sociedade.

Longo (2007) considera que nas democracias avancadas a funcao publica esta
repartida numa classe politica investida de autoridade, por meio da democracia
representativa e um servigo publico profissional regido pelo mérito. Moore (2002)
entende que os dirigentes devem ser “criadores de valor publico" e considera os
dirigentes publicos mais estrategistas do que técnicos os comparando com oS
gerentes do setor privado. Ademais, este autor entende ainda que os dirigentes devem
ser exploradores comissionados pela sociedade para buscar valor publico rejeitando
a visdo de que o dirigente deveria ser apenas executor de acdes decididas pelos
politicos.

Consoante as premissas de Moore, Longo (2007, p. 183) no seu entendimento

cita o seguinte:

Em todo o caso, o importante ndo é se a geréncia publica se encaixa, em
maior ou menor medida, em um determinado conceito de profisséo (...) Em
definitivo, isso € o mais importante: o fato de que os sistemas publicos
contemporéneos precisam, (...) definir e organizar um espaco diretivo
profissional, diferente dos que correspondem a politica e as outras profissGes
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publicas e subordina-los a pessoas dotadas do elenco de competéncias
necessarias e imbuidas do ethos gerencial.

A diferenca entre burocratas e dirigentes publicos € evidente, uma vez que 0
burocrata com relagcdo ao ethos tem aplicacdo impessoal da regra, deve possuir
conhecimento técnico necessario para a correta compreensao dos complexos
sistemas de regras que regem a maquina publica, baixa discricionariedade, o acesso
a posicao € por meio de concurso publico e progresséo na carreira, a sua permanéncia
no cargo é longa e a responsividade é baixa. Ja o dirigente publico precisa fazer uso
eficiente dos recursos visando maximizagcdo dos resultados, deve possuir
competéncia gerencial que incluem a capacidade de dirigir e motivar equipes, analisar
dados financeiros, orcamentarios, coordenar compras e investimentos, entre outros,
média discricionariedade, o acesso a posi¢cao da-se por indicagdo ou selecdo aberta
conforme lagcos pessoais e competéncias, a permanéncia no cargo é curta e a
responsividade € média-alta (BONIS E PACHECO, 2010).

Ainda merece destacar a diferenca entre o dirigente publico e o politico.
Comeca-se caracterizando o politico, este ator possui a ética da responsabilidade
(WEBER, 1967, BEETHAM, 1996), suas propostas e acdes buscam interesses
coletivos sendo avaliadas pelos eleitores (PITKIN, 1997; MANIN, PRZEWORSKI E
STOKES, 2005), altos niveis de politizacdo onde envolvem assuntos presentes na
pauta da midia ou de movimentos sociais, fun¢des que exigem do ocupante atividades
de intermediacdo de diferentes atores sociais, configuragbes de menos duracao,
maior instabilidade estando mais sujeitas a mudancas e reorienta¢des. J4 dirigente
publico possui niveis baixos de politizacao, baixos graus de proximidade com relacbes
e transacdes com atores politicos na sociedade, configuracdes de maior duracéo e
mais estabilidade, suscetibilidade de padronizagdo (niveis maiores de previsibilidade,
mais facilidade de medicdo e avaliagdo), altos niveis de sofisticacdo (sistemas
complexos e monitoramento e gerenciamento de processos e estruturas) (BONIS E
PACHECO, 2010).

Bonis e Pacheco (2010) expdem que cabe ao politico eleito a nomeacédo ou
demissdo do dirigente bem como a determinacdo dos recursos disponiveis e
resultados esperados, sendo que o dirigente passa por um feedback politico o qual
estrutura a relacéo de responsividade entre o dirigente e o politico. Assim, descreve-

se o trecho a seguir:

A conducdo dos negécios publicos no mundo contemporaneo exige do
politico a nomeagédo de profissionais que possam converter seus propositos
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e propostas em resultados concretos: o dirigente politico. Assim, a relacao
entre politico e dirigente parece num primeiro momento se estabelecer
simplesmente como uma relacdo de subordinacdo pautada pela
corresponsabilidade na implementacdao de um plano de governo enquanto o
politico realiza a interface com os interesses da sociedade e define
continuamente em funcéo dela a direcdo dos negdcios publicos e o dirigente
cabe fazer uso dos recursos disponiveis para transformar os propésitos em
realidade. Suas acdes e resultados sdo avaliados continuamente pelo
politico, que pode a qualquer momento substituir o dirigente como resultado
dessa avaliagdo. (BONIS e PACHECO, 2010, p. 339-340)

Uma das caracteristicas mais importantes que distingue o politico do dirigente
publico sédo as formas de responsabilizacdo destes. Neste sentido, Bonis e Pacheco
(2010, p. 340) dispde a passagem a seguir:

Para o politico, a responsabilizacdo se da essencialmente pelo processo
eleitoral, onde as acdes passadas e as propostas futuras, além de suas
preferéncias, caracteristicas e valores - seus e de seu partido - sao
submetidas ao juizo da populacéo, No caso do dirigente publico, os meios de
responsabilizacdo sao avaliagdes formais e informais, relativa ao uso dos
recursos e aos resultados por ele obtidos, realizadas, em dltima instancia, por
seu superior politico, mas também, mais amplamente pela sociedade.
Embora o politico responda também pelos resultados das politicas publicas,
este € um dos elementos julgados pelos mecanismos de representacao
democratica, ndo sendo possivel, com rarissimas excec¢fes, distinguir, a
partir de um determinado resultado eleitora, a percep¢do da maioria sobre o
resultado de uma politica publica especifica. No caso do dirigente, entretanto,
séo os resultados visiveis da sua atuacédo, bem como a informacao sobre o
uso dos recursos a sua disposicao, que pautardo a avaliacdo do seu superior
politico sobre o seu desempenho (incluindo-se ai a influéncia da percepcao
de outros atores sociais - midia, partidos opositores, movimentos sociais -
sobre a sua atuacao).

Dependendo do contexto, a mesma posi¢ao pode exigir o perfil de um dirigente
publico ou de um politico profissional, ou seja, considerando um determinado contexto
especifico, uma funcdo ocupada por um dirigente poderia ser melhor ocupada e
executada por um politico ou vice-versa. (BONIS E PACHECO, 2010).

A importancia demasiada com a responsividade no papel dos dirigentes leva
ao risco do déficit de resultados ou a desvios dos padrdes éticos levando a atuacéo
do dirigente a ter consequéncias negativas para 0 interesse coletivo. Em
contrapartida, Heclo (1975) defende a competéncia neutra que seria quando o
dirigente oferece cooperacao independente a diferentes liderancas politicas.

Para melhor compreender a competéncia neutra nas palavras de West (2005):

(...) ndo significa a posse de uma linha direta com uma concepcao ampla e
ndo partidaria do interesse publico. Ela consiste em oferecer a sua
cooperacéao e o seu melhor julgamento independente dos temas em questao
a superiores de perfil politico-partidario - e de ser suficientemente nao
comprometido para fazé-lo para uma sucessédo de superiores de orientagfes
distintas. A independéncia que a competéncia neutra supfe (...) existe
precisamente para servir os objetivos da lideranca politico-partidaria.
(HECLO, 1975 apud WEST 2005, p.150, TRADUCAO DOS AUTORES)
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No Brasil, os burocratas concursados, imunes a politizagdo e representantes
legitimos do interesse publico seria a solu¢do para o controle da maquina publica,
tendo em vista a visdo predominante de um Estado voltado aos interesses
clientelistas. Como ndo ha um sistema institucionalizado de selecdo, o acesso as
funcbes de direcdo passa a ser por meio de redes de relagbes sociais e as
necessidades de competéncia e responsividade sao escolhidas por meio do
personalismo. Assim, Bonis e Pacheco (2010, p. 362) explicitam que "de um lado, os
politicos tém dificuldades em encontrar profissionais com perfil e interesse para
assumir posicdes de direcdo; de outro, eventuais interessados em atuar na area
publica dificilmente tém acesso as redes de relacdes necessarias para assumir essas
posicoes".

Os partidos politicos séo atores politicos que exercem um papel fundamental
nos processos da politica publica, visto que possuem inegavel influéncia nas elei¢cdes.
(HOWLETT ET AL., 2013). Outro ator de fundamental importancia sao os grupos de
interesse ou de pressdo, os quais influenciam consideravelmente na politica,
enquanto as decisdes politicas sdo tomadas pelo governo e implementadas pelo
Executivo e a sua burocracia (Idem, 2013). Os pesquisadores que trabalham em
universidades sao atores societérios significativos que influenciam também o
processo politico, bem como os meio de comunicacgao.

A relacdo entre opinido publica e policy making publica nas sociedades
democraticas € complexa e ténue, emboram inUmeros estudos destacaram a natureza
abstrata e transitoria da opinido publica enfatizando que encontraram dificuldades
para agregar o ‘murmurio da vontade coletiva’ (HOWLETT ET AL., 2013). Assim, o
conjunto de atores sociais que atuam na defesa de interesses, as vezes
complementares e muito frequentemente opostos, torna o conflito em torno das
politicas publicas um campo vasto para investigacdo, ao mesmo tempo que dificulta o
mapeamento das interagdes dada entre eles. A relag&o entre 0s atores sociais permite
a promocao ou a nao acado em torno das politicas publicas e em um pais que guarda
diversos vicios autoritarios, inclusive em sua maquina burocratica, as formas de
controle social vao se relacionar diretamente com a promog¢ao ou ndo da democracia

no pais.
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Pensando na promoc¢do da democracia no Brasil e nas agfes que tem
incentivado a consolidacao do regime, em sua relacdo com o Estado e a sociedade

volta-se para a discussao sobre a politica de controle social e as politicas publicas.



3 O CONTROLE SOCIAL E AS POLITICAS PUBLICAS

3.1 INTRODUGCAO: Controle Social

A filosofia politica possui uma longa tradicdo no debate sobre qual é o papel do
governo e qual o papel do cidaddo. Contudo, o debate sobre o controle social ganha
destaque a partir dos escritos dos chamados contratualistas ou jusnaturalistas.
Destaca-se como representantes dessa escola Hobbes, Locke e Rousseau.

Para Hobbes o controle social, depois de firmado um contrato social de
submissdo que funda o Estado, seria exercido pelo rei através do poder absoluto de
controlar os membros da sociedade civil. O objetivo do contrato e do controle do
Estado seria acabar com a guerra de todos contra todos e garantir a seguranca para
sociedade. Ja para Locke o contrato de consentimento limita o poder do Estado no
exercicio do controle social, pois 0 objetivo do contrato € a garantia dos direitos
naturais a vida, a liberdade e bens. Desta forma, se o contrato ndo for cumprido a
sociedade tem o direito e o dever de resistir a este controle e retomar o poder para
gue o contrato seja cumprido. Enquanto Rousseau, seu contrato social responsabiliza
claramente a sociedade civil pelo controle social, pois a democracia que propaga se
assenta na ideia de que o poder € pertencente ao povo e que a liberdade s6 existe
para o povo que faz sua prépria lei, por isso é necessario a vigilancia em relagéo ao
executivo, por sua tendéncia a agir contra a autoridade soberana da sociedade ou da
vontade geral (WEFFORT, 2004).

Outrossim, controle social é sindbnimo da consolidacdo da liberdade de um
povo. Assim, Weffort (2004), numa interpretacdo de “O Contrato Social’ de Rousseau
(1762), sintetiza a questdo dizendo que somente quando um povo tiver todas as
condicbes de elaborar suas leis num ambiente de igualdade € que sera realmente
livre, ou seja, sendo o cidadédo submisso néo a vontade de um individuo em particular
Ou a um grupo, mas € a submisséo a vontade geral.

No pensamento classico da Ciéncia Politica o debate contido em “O

Federalista” também é precioso para compreender o lugar do controle social. Ao falar
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sobre a necessidade de cidadaos virtuosos para o exercicio da democracia, em uma
clara referéncia as ponderacdes de Montesquieu, € alegado que dada as imperfei¢cdes
da natureza humana, cabe a sociedade atraves de suas instituicbes controlar o Estado
e este aos individuos, pois se os seres humanos fossem bons nédo seria necessario
haver governo, nem leis (WEFFORT, 2004).

Bobbio (2005) coloca o Controle Social no contexto dos Estados modernos,

mencionando o seguinte:

“[ ] o Estado, transformando-se de Estado de direito em Estado social [ ] mal
se distingue da sociedade subjacente que ele invade por inteiro através da
regulacdo das relacdes econdOmicas.[ ] a este processo inverso mas nao
menos significativo de socializacao do Estado através do desenvolvimento de
varias formas de participagdo nas opcgdes politicas, do crescimento das
organizacbes de massa que exercem direta ou indiretamente algum poder
politico, donde a expressao “Estado Social” pode ser entendida ndo s6 no
sentido de Estado que permeou a sociedade mas também do Estado
permeado pela sociedade. (BOBBIO, 2005 p. 51)

Um dos mecanismos para estimular a participacdo da sociedade civil no
controle social trata-se de um esquema de “compartilhamento de riscos” (risk sharing)
entre o principal e o agente, envolvendo custo e risco para o agente. Esse modelo

com incentivo é melhor detalhado a seguir:

(...) Para estimular a participacdo do agente, o governo oferece entdo uma
parte do retorno em caso de sucesso. Mecanismos dessa natureza sao
amplamente usados tanto em modelos tedricos — sendo a esséncia do
modelo principal —agente — quanto em situag@es praticas. Um dos exemplos
mais tipicos e antigos desse principio consiste nos contratos entre
agricultores e donos de terras segundo os quais o proprietario (o principal)
cede a terra, e o agricultor (0 agente) divide com o proprietario o fruto de seu
trabalho: a colheita. (BUGARIN, VIEIRA E GARCIA, 2003, p. 191)

Assumindo uma perspectiva tedrica distinta dos filésofos politicos liberais,
Gramsci (2001) entende que a sociedade civil pertence ao momento da superestrutura
e ndo ao momento da estrutura, sendo que os dois planos estruturais séo a sociedade
civil e a sociedade politica ou Estado, correspondendo a hegemonia que o grupo
dominante exerce em toda a sociedade e ao dominio direto do Estado. Do mesmo
modo, tanto em Gramsci como em Marx a sociedade civil representa 0 momento
positivo do desenvolvimento histérico com a diferenca de que este momento para
Marx € estrutural enquanto para Gramsci € superestrutural. J& em Hegel é o Estado
guem representa esse desenvolvimento.

E de fundamental importancia o avanco cultural e politico da sociedade civil em
seu processo de organizacdo e na constituicdo da participacdo nos espagos com

relacdo a estrutura estatal em seu conjunto. Tendo em vista que, para Gramsci (2001),
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uma cultura subalterna acaba por fortalecer relagdes autoritarias tanto no ambito da
sociedade civil como no Estado. Por isso, & necessario o fortalecimento da sociedade
democratica, a fim de se constituir uma nova cultura repleta de elementos ético-
politicos (GRAMSCI, 2001).

Assim, frente a perspectiva da transformacéo da sociedade pode-se “empregar
a expressado 'catarse' para indicar a passagem do momento meramente econémico
(ou egoistico-passional) ao momento ético-politico, isto €, a elaboracéo superior da
estrutura em superestrutura na consciéncia dos homens” (GRAMSCI, 2001, p. 314)

Neste sentido, Gruppi (1978, p. 91) salienta o seguinte a respeito da cultura

subalterna:

[...] uma cultura é subalterna precisamente enquanto carece de consciéncia
de classe, enquanto € cultura de classe ainda ndo conscientes de si. Com
efeito, Gramsci sublinha como tal cultura é heterogénea, como nela convivem
a influéncia da classe dominante, detritos de cultura de civilizagbes
precedentes, a0 mesmo tempo que sugestdes provenientes da condi¢do da
classe oprimida.

Devido a ocorréncia de crescentes processos de socializacdo da politica, o
Estado em Gramsci compreende que as relacdes de poder sao construidas no interior
do Estado pelas articulagbes e relacOes existentes entre a sociedade civil e a
sociedade politica (SILVA E LUIZ)3.

Consoante Silva e Luiz (Ildem, p. 3), “a participacdo ativa e consciente da
sociedade civil é dada pela construcédo de uma consciéncia critica dos sujeitos que se
incorporam a sociedade politica”. Segundo Semeraro (1999) somente inicia-se a
histéria das verdadeiras liberdades sociais com a emancipacdo e a hegemonia das
classes subalternas.

Mostra-se relevante ressaltar que “a politica, para Gramsci, € ato de criacdo e
recriacdo da sociedade, expressao viva dos inumeros movimentos sociais, momento
privilegiado da formagédo dos sujeitos livres e conscientes, ativos e associados,
instrumento de elevacéo e de humanizagcao das massas” (SEMERARO, 1999, p. 176).

Deste modo, nota-se que a cultura politica e a democracia brasileira na
perspectiva de Gramsci (2001), imp&e novas reformas econdémicas, sociais, culturais
e politicas no esforco pela continuidade da democratizagdo da politica favorecendo
uma maior socializa¢do do poder, da riqueza e da politica no Brasil.

8 Disponivel em: <http://www.historia.uff.br/estadoepoder/7snep/docs/022.pdf>. Acesso em:
05.10.2015.
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Argumenta-se que quanto maior o controle da sociedade sobre o governo, mais
dificil € a ocorréncia da pratica de clientelismo politico e o abuso de poder. Dessa
forma, é necessario perceber o que se compreende por controle social e sua
vinculagdo com as politicas publicas no Brasil para poder pensar na relacdo entre
instituicdes e politicas de controle social.

Este cenario conforma a relacédo entre policy e polity que permite a criacdo do
ObservA, uma vez que oferece uma determinada conformacéo historico-social que
ambienta as condi¢cdes e incentiva o comportamento social dos atores sociais, inspira
solugdes para determinados problemas publicos e oferta referéncias para construcao
de saida como o ObservA.

3. 2 Controle social: o dificil exercicio da agdo p  Ublica no Brasil

O processo de redemocratizacao brasileiro, na década de 1980, estabeleceu
um novo tipo de interacdo entre Estado e sociedade, valorizando a atuacdo desta
ultima e refor¢cando a preocupac¢éo com o controle governamental. O debate em torno
da necessidade de democratizar e aperfeicoar as formas de atuacdo do Estado
conduz para sua reforma e para o melhor controle dos gastos publicos. Como
resultado da demanda por maior controle dos gastos publicos é possivel observar a
ampliagdo do escopo de atuacao dos Tribunais de Contas, o surgimento de novas
instituicbes como as Controladorias e os auditores gerais, bem como a abertura de
canais de participacao direta e democratica com os cidadaos.

Desde a Constituicdo de 1988, o Brasil tem inovado na ampliacdo e incentivo a
participagcdo do controle social cidaddo sobre o Estado através da criacdo de
instituicbes como o plebiscito, referendum e o0s Conselhos gestores, na
institucionalizacdo de politicas publicas de e-gov, na ado¢cdo de mecanismos que
compde essa politica, como o portal da transparéncia. A participacdo mais direta e
incisiva da sociedade remete as formas de democracia direta percebidas como
maneiras importantes e necessarias para qualificar o regime democratico e incentivar
0 processo de controle social nos regimes democraticos representativos.

O cenario tragado reflete a dimenséo da politics, conforme identificado por Frey
(2013), pois diz respeito a criagdo de instituicbes que buscam promover a

governabilidade democratica brasileira. Ira incidir nas dimensfes da policy, pois a
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compreensao de que a participacado da sociedade deve ser incentivada pelo Estado
modela conteddos de programas e politicas publicas. Assim como de polity, que serve
de estrutura para essas politicas publicas, sendo o caso do ObservA em relacdo a
politica de controle social.

As manifestacdes populares de junho de 2013 no Brasil, levadas a cabo por
organizacdes da sociedade civil com a adesédo de cidaddos de todas as classes
sociais, independente das distintas analises/interpretacdes sobre as suas origens,
(re)colocam para a democracia brasileira duas agendas, quais sejam: (a) a relacao
entre Estado e sociedade pelo bindbmio participacdo-controle social da acado do
Estado, ou seja, na formulacdo e implementacdo das politicas publicas; e (b) o
monitoramento e a avaliacdo do nivel de servi¢os publicos e da qualidade das politicas
publicas pelos usuarios-cidadaos.

Tal cenario traz para os refletores o controle social cidaddo no Brasil e as
formas como ele se manifesta. Para que as ruas nao sejam a forma preferencial de
exercicio de participacao politica e de controle social do Estado faz-se necessario a
multiplicacéo de instituicdes que permitam o exercicio efetivo do controle social. Para
gue ele se amplie e concretize de fato € preciso superar a cultura politica autoritaria
gue marcou as relagdes de poder no Brasil, a fim de que a participacdo da sociedade
se efetive; superar desigualdades de género, raca, territorio, classe, educacao, etc,
que prejudicam o direito a participacao e as informacgdes de forma adequada; superar
a falta de recursos como transporte e alimentacao, para que os interessados e com
muito a contribuir possam participar.

Isso porque, € possivel identificar o ‘controle social’ a partir de perspectivas
opostas seja do Estado, seja da sociedade civil. O controle social pode ser empregado
para tratar do controle do Estado sobre a sociedade ou do controle da sociedade sobre
as acOes do Estado. Isso torna a participacdo da sociedade no controle social do
Estado, em particular em uma sociedade que viveu periodo recente de ditadura, algo
muito importante para a construcédo da democracia.

Enriguecendo a compreensao sobre o papel da sociedade civil em sociedades

democrética, para Gohn (2005, p. 30) a participacéo tem a seguinte definigao:

[...] um processo de vivéncia que imprime sentido e significado a um grupo
ou movimento social, tornando-o protagonista de sua histéria, desenvolvendo
uma consciéncia critica desalienadora, agregando forca sociopolitica a esse
grupo ou acao coletiva, e gerando novos valores e uma cultura politica nova.
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Outrossim, o cidadao para fiscalizar as acbes governamentais requer a
contrapartida do governo para que este facilite o acesso aos dados e informacgdes
geradas no ambito publico, disponibilize informacfes tempestivas e confiaveis, bem
como se esforcar para disponibilizar as informacdes em linguagem compreensivel
para o publico em geral. Com relacédo ao papel do governo no exercicio do controle
social efetivo € de suma importancia que este reconheca o papel da sociedade civil e
do controle social para a gestao de politicas publicas, com um governo e funcionarios
comprometidos com a gestao democréatica.

Entretanto, ha de se considerar a experiéncia historica brasileira ao falar de
cultura e participagao politica, e as consequéncias geradas por experiéncias como as
politicas populistas que tém incorporando em sua estrutura que o governado nao €&
sujeito de direitos, mas receptor de favores, os quais sdo oferecidos pelos
governantes em troca de gratiddo e do compromisso de que irdo continuar no poder.
Mesmo que no processo de redemocratizacao brasileiro a luta pelos direitos humanos
frente ao Estado foi capaz de congregar as diferentes classes socais e tendéncias
politicas de oposicdo (CHAUI, 1986). O peso de vivéncias e arranjos politicos que
clientelistas perduram na sociedade brasileira, sendo importante compreender o que
Chaui (2000, p. 87) diz sobre a cultura populista:

[...] poder pensado e realizado sob a forma da tutela e do favor, e que o
governante se apresenta como aquele que é o Unico que detém néo soé poder,
mas também o saber sobre o social e sobre o significado da lei. Por ser o
detentor exclusivo do poder e do saber, considera os governados como
desprovidos de acao e conhecimento politicos, podendo por isso tutela-los.
Essa tutela se realiza numa forma candénica de relacdo entre o governante e
0 governado: a relacao de clientela.

Para a efetivacdo do exercicio do controle social leva-se em consideracdo o
papel da sociedade, do governo e do Estado. Com relacdo ao papel da sociedade, é
necessario que os representantes da sociedade possuam uma opiniao sobre a politica
publica discutida e suas peculiaridades, sendo fundamental que os participantes
conhecam seus direitos e espacgos de atuagdo para intervir com mais qualidade.
Ainda, € preciso debater tais politicas de determinado setor para somente depois
dialogar com o governo, bem como a sociedade possui o papel importante de cobrar
0 acesso as informacdes necessarias para efetivar o controle social e democratizacéo
do Estado.

O avanco na construcdo de uma sociedade democratica se da por meio do

controle social, visto que este determina profundas alteracdes nas formas de relacéo



52

do Estado com a sociedade. Consoante Lira et al. (apud, EVANGELISTA, 2010, p. 10)
o cidaddo pode interferir de forma preventiva no processo de programacéo

governamental:

As acbes preventivas de controle (controle prévio ou concomitante) podem
ser melhor implementadas se houver participacéo social, pois a politica ou a
conduta do Estado pode ser programada com o auxilio da sociedade, que
passa a dar sugestdes ou propostas e a verificar a observancia dos atos
empreendidos, com vistas ao bom atendimento do interesse publico.

A importancia do controle social € destacada por Ribeiro e Borborema (2006,
apud EVANGELISTA, 2010, p. 11) da seguinte forma:

Por conseguinte, pode-se afirmar que o controle da administracdo publica se
manifesta de duas maneiras. E exercido, internamente, pela propria
administracdo, ou externamente, por outros 6rgaos publicos e pelos
cidaddos. Sendo que, segundo a autora, provavelmente o mais eficaz meio
de controle da Administragéo Publica € o controle social.

Perpassada uma longa tradicdo que da continuidade ao debate acima
pontuado, o controle social de modo geral diz respeito a relacdo entre Estado e
sociedade e nos limites de atuacdo destes. Talvez, seja por isso que no Brasil, mais
recentemente a ideia de controle social tenha sido associada a participacdo social nas
politicas publicas. Para Carvalho (1995, p. 8), “controle social é expressédo de uso
recente e corresponde a uma moderna compreensao de relacdo Estado-sociedade,
onde a esta cabe estabelecer praticas de vigilancia e controle sobre aquele”. Enquanto
para Bravo e Correia (2012, p. 127) “a expressao controle social tem sido utilizada
como sin6nimo de controle da sociedade civil sobre as ac¢bes do Estado,
especificamente no campo das politicas sociais, desde o periodo da redemocratizacao
dos anos de 1980".

Assim, destaca-se a passagem da Cartiiha da CGU (disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/controle-social/arquivos/controlesocial.pdf) sobre

o controle social:

o controle social é tema atual, de interesse tanto do Estado quanto da
sociedade. Mais do que isso, 0 controle social tornou-se atitude concreta em
muitas instancias. H4 uma diversidade de iniciativas acontecendo, seja no
interior das instituicdes civis, seja nos organismos publicos, que procuram
mostrar ao cidadao a necessidade de zelar pelo que é de interesse comum,
pelo que é de todos.

Analisando melhor o conceito de controle social Ricci (2009) ao buscar precisar
uma definicdo comeca pelo que ndo é controle social. Segundo o autor o controle
social ndo € uma consulta, ndo é um feedback, ndo é um processo de convencimento

sobre uma politica ou receber demandas para elaboracédo de projeto ou programa,
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pois essas acdes apesar de estabelecer uma relagéo entre sociedade e Estado nao

geram controle. Assim, compreende Ricci que:

“O conceito de controle social indica, portanto, a participacdo da sociedade
civil na elaboracdo, acompanhamento e verificagdo (ou monitoramento) das
acOes de gestdo publica. Na pratica, significa definir diretrizes, realizar
diagnésticos, indicar prioridades, definir programas e acoes, avaliar os
objetivos, processos e resultados obtidos”. (RICCI, R. 2009, p. 9)

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), um dos 6rgdos de controle da
administracdo publica brasileira, ao tratar do controle social explica que: “Controlar
significa verificar se a realizacdo de uma determinada atividade ndo se desvia dos
objetivos ou das normas e principios que a regem”. Desta forma a instituicdo ensina
ao cidadao brasileiro que o controle pode ser institucional ou social. O controle
institucional é entendido como “a forma de controle exercida pela propria
Administracdo Publica e por organiza¢des privadas” (CGU. 2012. p.16), enquanto o
“controle social pode ser entendido como a participacao do cidadéo na gestao publica,
na fiscalizag&o, no monitoramento e no controle das a¢des da Administragéo Puablica”.
(Idem, ibidem)

O controle social institucional tem sido exercido no Brasil desde 1890, no Brasil-
Republica, quando foi criado o Tribunal de Contas por meio do Decreto n°® 966/A, de
07 de novembro de 1890 com competéncias para exame, revisao e julgamento das
operacdes que envolviam a receita e a despesa da Unido, porém o Tribunal apenas
comecou a funcionar em 1891 e, posteriormente, o Tribunal de Contas passou a se
chamar Tribunal de Contas da Unido. (BUGARIN, VIEIRA E GARCIA, 2003, p. 59).

Atualmente, o controle social no pais, além dos 6rgaos de controle, busca se
consolidar em espaco de didlogo e deliberacado direta entre representantes do governo
e da sociedade como, por exemplo, os Conselhos de Politicas Publicas, os
Orcamentos Participativos e as Conferéncias. Os Conselhos gestores de politicas
publicas tém sua existéncia garantida em lei, enquanto que 0s espa¢cos coOmo grupos
de trabalho e Orgcamento Participativo dependem da vontade politicas dos governos
para implementa-los. Além destes espagos, ha outros em que se exerce o controle
social com a participacdo ativa da sociedade, como em ONGs, féruns, associacoes,
movimentos, entre outros, discutindo o que esperam das politicas publicas e
participando como co-gestores dessas. Tém sido essenciais também a fiscalizacéo e
0 monitoramento das a¢fes e até mesmo, quando necessério, o acionamento do

Ministério Publico, a fim de este fazer auditorias e punir atos ilegais praticados pelo
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poder publico, cumprindo assim, o papel importante na defesa de direitos e do controle
social.

Contudo, o exercicio do controle social, por mais valorizado que tenha sido com
a redemocratizacao brasileira exige um conjunto de pressupostos institucionais e
culturais para que efetivamente aconteca. Ao observar o conjunto de estruturas
institucionais que formam os pressupostos da politica de controle social no Brasil
constata-se claramente a eleicdo dos niveis municipais e estaduais de governo para
esse exercicio deixando a Unido em segundo plano.

A criagcdo de espacos de exercicio participativos voltou-se de forma clara para
0S municipios no Brasil, e a politica de descentraliza¢do das politicas publicas agilizou
a criacdo dos Conselhos Gestores como instituicbes de controle social no pais. A
abundante literatura que vincula controle social e Conselhos Gestores corrobora essa
afirmacdo. (CARVALHO, 1995; TATAGIBA, 2002; RUDA, 2009; BRAVO E CORREIA,
2012). Assim como, o pensamento de Evangelista (2010) que ilustra essa situacéo
onde primeiramente, o cidaddao deveria ser incentivado a fiscalizar atividades
governamentais mais préoximas de si, ou seja, verificar se no hospital ndo faltam
médicos, se ha remédios suficientes na farmacia, se nao faltam professores nas
escolas, se o transporte escolar possui 0 minimo de seguranca, entre tantas outras.

Soma-se a esta argumentacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101) criada de 04/05/2000, que teve de ser alterada pela Lei
Complementar 131, criada somente em 27 de maio de 2009, e denominada de Lei da
Transparéncia. Esta Ultima se refere a transparéncia da gestao fiscal, inovando ao
determinar a disponibilizagdo, em tempo real, de informac¢fes pormenorizadas sobre
a execucao orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. Chama atencdo dessa forma, uma espécie de inversao na génese
das estruturas institucionais que permitem a efetividade de uma politica de controle
social no Brasil, uma vez que, um Estado com ac¢des ocultas ou opacas ndo permitem
de fato uma fiscalizacao.

Refor¢cando ainda mais essa linha de raciocinio, a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n°® 12.527/ 2011) regulamenta o direito, previsto na Constituicdo, de qualquer
pessoa solicitar e receber dos 6rgaos e entidades publicas, de todos os entes e
Poderes, informacgdes publicas por eles produzidas ou custodiadas transformando,

assim, o cidadao em fiscal da lei. Esta Lei foi publicada em 18 de novembro de 2011,
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mas sO entrou em vigor 180 (cento e oitenta) dias apds essa data, ou seja, em 16 de
maio de 2012.

Os legisladores durante a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
perceberam que as suas proposi¢cdes com relacdo ao controle social, ndo atendiam
os ditames da atualidade. Por isso, foram introduzidas mudancgas significativas na
disponibilizacdo de informacdes a sociedade, como a apresentacdo das informacdes
sobre a execucdo orcamentaria e financeira que deverao estar disponiveis em tempo
real, em meios eletrénicos de acesso publico (EVANGELISTA, 2010).

Nota-se que no sistema juridico brasileiro os mecanismos de acesso a
informacao publica sédo recentes, tendo em vista que durante a ditadura militar por
raz0es de seguranca nacional era regra o sigilo praticamente absoluto das acbes
governamentais; que nos breves periodos democraticos antes do golpe de 64 a
preocupacdo com a transparéncia dos atos estatais quase ndo existia; ja com o
processo de elaboragdo da Constituicdo Federal de 1988 na reabertura democratica
0 acesso a informacéo publica passou a ser discutido no pais. (GRUMAN, 2012).
Ainda, segundo Gruman (2012), estabelece-se o principio de que o0 acesso as
informacdes sob guarda do Estado € sempre a regra e que o sigilo é a excegao.

A Lei de Acesso a Informacao regula, especialmente, o artigo 5° da Constitui¢cao
Federal de 1988, no seu inciso XXXIII, que: “todos tém direito a receber dos érgdos
publicos informacgfes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral”,
as quais “serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”, bem
como o artigo 37, segundo o qual “toda a administracdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Uniédo, do Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera ao principio da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia”.

O direito de acesso a informacéo faz parte do debate internacional hd bastante
tempo, especialmente no ambito da garantia dos direitos civis e politicos e do combate
a corrupcao.

Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo em seus artigos 10 e 13,

menciona o seguinte:

Cada Estado-parte devera [...] tomar as medidas necessarias para aumentar
a transparéncia em sua administracdo publica [...] procedimentos ou
regulamentos que permitam aos membros do publico em geral obter
(informagdes) sobre a organizagéo, funcionamento e processos decisoérios de
sua administragdo publica [...].
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No mesmo sentido, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos em seu
artigo 19 menciona o seguinte:

Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expresséo; este direito
inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e
transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de
fronteiras.

O acesso as informagdes é direito fundamental de todo cidaddo conforme o
dispositivo 3°, da Constituicdo federal Brasileira de 1988 e também conforme o
disposto na Declaracéo Interamericana de Principios de Liberdade de Expressao em
seu item 4, “O acesso a informacdo mantida pelo Estado constitui um direito
fundamental de todo individuo. Os Estados tém obrigacfes de garantir o pleno
exercicio desse direito”. Ainda se ressalta o trecho do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos que em seu artigo 19 cita que “Toda pessoa tera direito a liberdade
de expressao; esse direito incluird a liberdade de procurar, receber e difundir
informacgodes e ideias de qualquer natureza [...]".

Outrossim, h& o espaco da cidadania que é o espaco publico, sendo este tanto
0 espaco fisico como também as instituicbes. O espaco publico é considerado o
espaco para tratar dos temas e problemas considerados relevantes pela sociedade.
Assim, “muitos temas ‘entram’ no espaco publico e se transformam em politicas
publicas a partir de reivindicacdo da sociedade civil, através dos movimentos sociais,
dai a importancia da participacao dos cidaddos” (GRUMAN, 2012, p. 100).

O acesso a informacao € que da o suporte para que a transformacao de um
tema da agenda politica se transforme em politica publica. Por isso, salienta Gruman
(2012, p. 101) que “na administracdo publica, a assimetria de informacéo é a diferenca
de conhecimento das acbOes governamentais entre os agentes do Estado e a
populacdo, que precisa ser progressivamente superada para poder tornar visivel o
que esta oculto nas acdes governamentais”.

Abramo (2006) cita que informacéo € poder e que o poder se disputa concluindo
gue numa democracia verdadeira deve existir livre fluxo de ideias, a fim de que haja
maior ou menor capacidade de convencimento entre diversos grupos integrantes da
sociedade.

O controle social é considerado um complemento indispensavel ao controle
institucional realizado pelos érgdos que fiscalizam os recursos publicos (GRUMAN,

2012), uma vez que 0s governantes submetem o seu desempenho a avaliacdo da
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sociedade, ou seja, do controle social, ao estarem obrigados a prestar contas da sua
gestdo. Segundo Gruman (2012, p. 102), “passamos de uma ‘transparéncia passiva’,
onde a Administracao Publica divulga informacfes sob demanda em atendimento as
solicitacdes da sociedade para uma ‘transparéncia ativa’, em que a Administracédo
Publica divulga informacfes a sociedade por iniciativa propria”, ou seja, de forma
espontanea, independentemente de qualquer solicitacao.

Vale ressaltar a seguinte passagem de Lopes (2007, p. 23):

Sempre é bom lembrar que a manipulacéo de dados divulgados por governos
com o intuito de fazer com que seus resultados parecam melhores do que
realmente sdo é algo bastante comum em democracias, mesmos nas mais
consolidadas. Metodologia, forma de divulgacdo, base de comparacéo,
apresentacdo de informagdes, enfim, uma série de fatores pode ser utilizada
para a maquiagem de dados oficiais.

A Lei Complementar 131/2009, assim como ja exposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal, reforcou que qualquer cidadao, associagéo, sindicato ou
partido politico séo partes legitimas para denunciar perante o Tribunal de Contas e ao
orgao competente do Ministério Publico (EVANGELISTA, 2010).

Neste diapasao, importante salientar a contribuicdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), porque dedicou uma Secéao especifica a transparéncia na gestao fiscal,
a qual foi inserida dentro do Capitulo da “Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo” e
sendo aprimorado com os acréscimos da Lei Complementar n°® 131/2009 delineando
a relacdo entre o cidadao (controle social) e o setor publico (transparéncia publica).
Outrossim, dessa feita os setores que se subordinam ao regime da Lei de Acesso a

informacgéo sdo ampliados, conforme a Lei 12. 527/2011%, a saber:

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - os orgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes
Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do
Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundacBes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Merece ressaltar o seguinte dispositivo da Lei n® 12.527/2011 como estrutura
institucional para politica publica de controle social brasileira; o qual menciona o
acesso a informacdo como direito fundamental de todos os cidadaos, além de

promover o desenvolvimento do controle social, bem como outras diretrizes:

Art. 3°. Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em

4 Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, com o fim de garantir 0 acesso a informacdes previsto no inciso XXXIII do art.
50, noinciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal.
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conformidade com os principios basicos da administragédo publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢ao;
Il - divulgacéo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacdes;

Il - utilizacdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragdo publica;

Culau e Fortis (2006) ao analisarem as inovacdes da Lei de Responsabilidade
Fiscal analisaram que os portais de transparéncia ainda precisam melhorar em
conteudo e usabilidade. A transparéncia das informacdes encontra duas principais
dificuldades, a saber: baixa escolarizacado da populagéo brasileira junto com o baixo
nivel de politizacdo do brasileiro e o hermetismo da linguagem técnica.

Evidencia-se que a omisséo das informacdes que devem ser publicas é tdo ou
mais grave que a ma utilizacdo da informacdo em beneficio proprio. A principal
finalidade da transparéncia alcanca-se por meio da conversdo da informagcdo em
instrumento de acgéo do cidadao.

Por isso, mostra-se imprescindivel salientar este trecho:

“A transparéncia e o acesso ndo garantem a eficacia do funcionamento da
maquina publica, mas, pelo contrario, sua auséncia, € garantia de mau uso
dos recursos publicos porque livres de controle social. O acesso a informacéao
€ um instrumento, um meio para se alcancar um fim, a eficacia das politicas
publicas” (GRUMAN, 2012)

A transparéncia é vista como um dos pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal
de 2000, visto que esta foi criada com a finalidade de elaborar regras de financas
publicas a fim de responsabilizar a gestdo publica, sendo que recai sobre os trés
poderes, a saber: as trés esferas do governo, o Ministério Publico e todos os 6rgaos
e entidades pertencentes a Administracdo Publica. (BUGARIN, VIEIRA E GARCIA,
2003). De acordo com Bugarin, Vieira e Garcia (2003), a referida lei determina os
seguintes instrumentos de transparéncia: 1) “transparéncia fiscal — planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos — prestacao de contas e respectivos pareceres
prévios; 2) relatério resumido de execucdo orcamentaria e relatorio de gestao fiscal,
3) versdes simplificadas desses documentos”.

A transparéncia entendida como producéo e divulgacdo de informacdes, ou
seja, entendida como a abertura sobre concepc¢dao, formulacéo e implementacéo de
politicas é um dos fundamentos da chamada boa governanca (OCDE, 2011). Deste

modo, a transparéncia da gestédo publica e das ac¢des do governo depende:

- da publicacédo de informacdes;
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- de espacos para a participacdo popular na busca de solucdes para
problemas na gestéo publica;

- da construcdo de canais de comunicacao e de didlogo entre a sociedade
civil e o governante;

- do funcionamento dos Conselhos, érgaos coletivos do poder publico e da
sociedade civil com o papel de participar da elaboracdo, execucédo e
fiscalizacdo das politicas publicas;

- da modernizacdo dos processos administrativos, que, muitas vezes,
dificultam a fiscalizacdo e o controle por parte da sociedade civil;

- da simplificagdo da estrutura de apresentagdo do orgcamento publico,
aumentando assim a transparéncia do processo or¢camentéario. (Cartilha
CGU)

A transparéncia implica um trabalho simultaneo do governo e da sociedade, por
meio do qual o governo leva a informacao a sociedade e esta busca essa informacao
de forma consciente. Assim, € interessante transcrever o pensamento de Pinho (2008,
apud VICENTIN, 2012, p. 147), a sequir:

Uma das formas mais comuns na disponibilizacdo de informacéo publica tem
sido a construcdo de portais governamentais. Estes ja sao utilizados como
um mecanismo para incrementar a transparéncia publica, ja que neles podem
ser divulgados dados e informacdes a respeito das acdes governamentais
nao sé em tempo real, mas também em tempo integral (24 horas por dia, sete
dias por semana). E por intermediario deles a sociedade pode coletar,
analisar e distribuir informacdes, propiciando o aumento das possibilidades e
fiscalizagdo e pressdo popular sobre a gestdo publica. No caminho da
informacao publica aberta e disponivel ao cidadao, este deve ser visto como
um parceiro do governo para melhoria dos servicos eletrdnicos
governamentais.

Ainda relativo a transparéncia, o Professor Portugués Costa (2009) estabelece

a seguinte cadeia de relacéo:

Sem informacdo ndo ha transparéncia e sem esta ndo ha liberdade. Tudo
serve de reflexdo na senda do melhor equilibrio. Onde nédo ha Justica ndo ha
transparéncia e a inversa também é verdadeira. Uma sociedade que se
pretende transparente exige igual oportunidade para todos. Transparéncia
nao significa desventrar a intimidade das pessoas. Pelo contrario, é o respeito
pela privacidade. Que ndo sirvam estes principios para que nas funcdes
publicas se esconda seja o que for do cidaddo. Quem néo deve ndo teme.

A diferenca entre a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a informacéo é de
gue aquela menciona que todos os 6rgaos publicos precisam atualizar diariamente o
orcamento, suas despesas com pessoal, investimento, custeio, aquisi¢des, entradas
e saidas. J& a Lei de Acesso a Informacao cria dispositivo e ferramentas para que
qualguer pessoa possa obter qualquer informacao publica.

Relativo aos dispositivos criados e ferramentas para o acesso a informacao
publica no Brasil que constituem uma politica de controle social a grande contribuicdo
das ultimas décadas tem ocorrido por meio das politicas de e-gov, compreendida

como o uso de tecnologias da informacao para permitir o acesso a informacao sobre
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0S processos internos de governo e na entrega de produtos e servicos do Estado a
sociedade civil e ao mercado buscando aproximar governo e cidadaos. Ela tem sido
uma acao efetiva do Estado em cumprir com seu papel de informar e dar transparéncia
para o exercicio do controle social dos cidadaos (VICENTIN, 2012).

O governo eletrbnico surge como um importante instrumento de gestao publica,
possibilitando a transparéncia e o controle social por meio da criacdo de canais
eletrénicos continuos de informacdes e disponibilizando servigcos a sociedade. Agune

e Carlos (2005, p.1), conceituam governo eletrénico da seguinte forma:

Governo Eletrénico, ao contrario do que o nome pode a principio sugerir,
significa muito mais do que a intensificacdo do uso da tecnologia da
informacéo pelo Poder Publico. Em verdade, ele deve ser encarado como a
transicdo entre uma forma de governar fortemente segmentada,
hierarquizada e burocrética, que ainda caracteriza o dia-a-dia da imensa
maioria das organizacdes publicas e privadas, para um Estado mais
horizontal, colaborativo, flexivel e inovador, seguindo um figurino mais
coerente com a chegada da sociedade do conhecimento, fenbmeno que
comecou a ganhar contornos mais visiveis no Ultimo quarto do século
passado.

Ferreira e Araujo (2000, p.1) entendem que por meio do governo eletronico é
possivel obter uma gestao publica mais participativa e eficiente, assim como mostra o

trecho a sequir:

a) a de propiciar maior transparéncia no modus operandis da gestéo publica,
facilitando o exercicio do que tem se convencionado chamar de
accountability, que compreende em grande parte a obrigatoriedade do gestor
de prestacéo de contas ao cidaddo (votante, consumidor e financiador dos
bens publicos); e

b) a de permitir a troca rapida de informacdes entre membros do governo,
como, por exemplo, precos cotados em licitag8es, divulgacéo de experiéncias
bem sucedidas de gestdo, dentre outras atividades que intensifiqguem o
aumento da eficiéncia na maquina publica.

A Calpirg Education Fnd (2009) em seu relatério Transparency 2.0 sobre a
Transparéncia nos Estados Unidos/Califérnia mostrou que o uso da internet como
ferramenta online foi um meio utilizado que surtiu avancos na transparéncia das
contas publicas para o bom governo. O relatério apontou trés caracteristicas
relevantes para esse avanco, quais sejam: 1) um portal amigavel/compreensivo; 2)
um site para os habitantes saberem as informacdes que desejam; 3) site com facil
acesso aos dados.

Conforme os autores do referido relatorio, o uso da internet como uma
ferramenta de transparéncia traz muitos beneficios, como: possui baixo custo de
criacdo, promove o aumento do engajamento civico, poupa dinheiro dos cofres

publicos, com menos tempo e dinheiro para disponibilizar as informacdes, melhora o
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alvo para as despesas, tendo em vista que se pode saber dos projetos falhos e cobrar
para que o governo invista em outros e melhor coordenacéo dos contratos do governo.

Ressalta-se que o0 governo eletrdnico se tornou uma nova forma de
relacionamento entre a Administracdo Publica e a sociedade civil, uma vez que esse
instrumento ndo é mais visto s6 como um meio de disponibilizacdo de informacéo ao
cidaddo, mas vem tornando-se um novo espaco democratico de interacdo e

participacéo entre o governo e a sociedade (VICENTIN, 2012).

O governo eletronico engloba trés atores institucionais, a saber: G2G
(Government to Government), G2B (Government to Business) e G2C (Government to
Citizen). Segundo Goes e Damasceno (2004, p.3) que podem ter trés tipos de
transagdes, as quais sao mostradas abaixo:

Governo para Governo, que envolve o préprio governo, na sua relacédo
horizontal com seus proprios 6rgaos (ministérios, secretarias, departamentos
etc.) e na sua relacdo vertical entre governo de esferas diferentes (Unido,
estados, municipios);

Governo para Empresas, que corresponde a relacdo que o governo tem com
as empresas, de que sao exemplos a aquisicdo de bens e servicos junto ao
setor produtivo, via meios eletrdnicos, os chamados pregdes eletronicos;
Governo para Cidadao, diz respeito as ac¢des que o governo realiza no
sentido de colocar a disposicao, por meio eletrdnico, ao cidadao, servicos e
informacdes pertinentes a esfera publica.

Todavia, se a populacédo nao obtiver o conhecimento necessario para usufruir
da oferta eletrénica dos servicos governamentais, 0 e-gov ndo atingira os objetivos
apregoados mesmo com seus nhiveis elevados (VICENTIN, 2012).

Loiola (2001) classifica 0 e-gov em quatro niveis, a saber:

1) Nivel 1: sites de baixa atratividade e interatividade, apresentando
basicamente informacdes institucionais e de divulgacdo do governo, num
nivel inicial de presenca na internet.

2) Nivel 2: sites de baixa atratividade e interatividade, apresentando um
pequeno nimero de servi¢cos online.

3) Nivel 3: sites de média atratividade e interatividade, apresentando um
ndmero significativo de servigos online.

4) Nivel 4: sites de alta atratividade e interatividade, apresentando
informacdes de grande interesse do publico, constantemente atualizadas, e
muitos servicos online.

Ja segundo Mateus (2008), séao cinco fases de e-gov:

1) Informacdo: presenca na internet, por meio da disponibilizacdo de
informacao basica para iniciar o procedimento, esta disponivel ao publico;

2) Interagdo simples: presenca na internet, oferecendo ao usuério a
possibilidade de obter formularios para iniciar o procedimento de obtenc¢éo do
Servico;

3) Interacdo bidirecional: presenca na internet, aceitando a submissédo de
formularios para iniciar o procedimento de obtencao de servico;

4) Transacao: presenca na internet, permitindo que a efetivacao do servico,
decisdo e pagamento sejam tratados com recurso ao website, ndo sendo
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necessario nenhum procedimento via papel. Implica disponibilizar online o
servico em sua totalidade;

5) Personalizacdo: por meio da proatividade por parte do governo com a
emissao de, por exemplo, alertas e mensagens.

De acordo com Igov (2009) séo trés classificacdes, expostas a seguir:

1) Modelo da ONU com cinco estagios: emergente, aperfeicoado, interativo,
transacional e unificado.

2) Modelo do Banco Mundial com trés estagios: publicacdo, interacdo e
transacao.
3) Modelo do GartnerGroup: presenca, interacao, transacao e transformacao.

Destas trés classificagdes surgiu 0 modelo a seguir formado por cinco estagios:

Quadro 2: Os niveis de e-gov

Estagio

Descricao

1) Presenca inicial

E equivalente ao “emergente” do modelo da ONU. Inclui os
primeiros movimentos com a presenca na web. O objetivo é
simplesmente estar presente na internet, disponibilizando
informacdes Uteis e documentos de interesse e relevancia
para o publico. Os conteudos disponibilizados séo estaticos,
com pouca ou nenhuma atualizacdo. Colocados no website
com uma visdo desvinculada das expectativas da sociedade.
Muitos agentes de governo e pequenas prefeituras ainda
estdo neste estagio.

interacdo

2) Presenca intensiva e

A presenca na web é consolidada e enriquecida com
conteddos de interesse da comunidade, visando atender as
expectativas desta. Do ponto de vista técnico os websites sao
mais sofisticados, permitindo que sejam incorporados
recursos para interacdo com o governo (e-mail, download,
formularios, enquetes, pesquisas de opinido, féruns, consulta
a legislacao e regulamentos, dentre outros servicos). Devido a
possibilidade de interacdo, permite que os cidaddos se
envolvam em processos de governanca e definicdo de
politicas publicas, bem como se inicia um processo de
engajamento entre os cidaddos e o governo.

e servicos

3) Transacdes financeiras

E possivel realizar transacdes online entre governo e
cidaddos, governo e empresas e entre agentes de governo.
Como, por exemplo, o pagamento de tributos, taxas e multas,
compra de produtos e servi¢os pelo governo (hormais, leildes
e preg0des), registro de imoveis, licencas, etc. Este estagio
possibilita significativa economia em custos operacionais do
governo e de deslocamento dos cidaddos. Aumenta a
possibilidade de transparéncia nos processos e transacdes do
governo. Surge a necessidade de desenvolvimento de
aplicacbes que possibilitem transacdes entre mais de um
agente de governo.

4) Integracdo vertical
horizontal

e

Os servicos se tornam mais sofisticados e completos, com um
ponto de acesso Unico pelo cidaddo, o que torna o governo
muito mais transparente. A entrada neste estagio implica o uso
de sistemas de informacgfes altamente integrados, cobrindo
processos como um todo. Também ocorrem transformacdes
relacionadas a integracao vertical e horizontal de processos
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no governo, inclusive as integracdes com a sociedade. Neste
estagio se insere o rompimento das fronteiras entre os limites
tradicionais entre empresas e governo. E também nele que
existem as maiores possibilidades de uso do governo
eletrénico no combate a corrupcéo.

5) Integracéo sem | Desaparecem as fronteiras entre agentes de governo e entre

fronteiras estes e a comunidade, 0s processos s&o altamente
integrados. Neste estagio é possivel, por exemplo, taxar
diretamente as operacfes empresariais por meio de
processos integrados das empresas e do governo, bem como
a receita pessoal, seja por trabalho, aplica¢cfes financeiras,
investimento etc., sem a necessidade de reentrada de
informacdes, e imediatamente o governo ter o0s
correspondentes depositos, da mesma maneira. Nao ha limite
para as possibilidades de integracdo a partir do quinto estagio.

Fonte: Igov, 2009, in VICENTIN, Ivan Carlos. Governo Eletrénico.

E importante mencionar a definicdo mais usual de e-gov a qual é a de que "o
governo eletrénico é a utilizacdo pelo setor governamental de novas tecnologias da
informacgé&o para a prestacéo de servicos e informacdes para servidores, fornecedores
e aos cidadaos” (BNDES, 2001).

A troca de informacé&o por meio dos portais beneficia tanto a sociedade como 0
governo, uma vez que as informacdes e 0s servigcos em tempo real, rapidez no acesso,
sem necessidade de deslocamento e com mais qualidade, torna possivel implantar as
boas praticas observadas e evitar prejuizos. Assim, o governo se utiliza de custo
reduzido, maior capacidade de atendimento e mais transparéncia na sua gestao
(SILVA E LIMA, 2007, p.8).

Dentre as acdes governamentais, que contemplam a Lei de Acesso a
Informacéo e Transparéncia no Brasil para o exercicio de fiscalizag&o, a prestacao de
conta ocorre, sobretudo, por meio da Contabilidade Governamental se utilizando,
primordialmente, dos dados administrados pelo Sistema Integrado de Informacdes do
Governo Federal (SIAFI), o qual contempla a execug¢do orcamentéria, financeira e
contabil dos 6rgdos e entidades. Enquanto exemplo de e-gov é possivel destacar
como uma das principais fontes de informacdes, atualmente, o Portal Transparéncia,
que pertence a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e disponibiliza dados sobre a
execucao orcamentaria e financeira do governo federal.

O Portal da Transparéncia do Governo Federal foi criado em 2004 pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), com a caracteristica de assegurar a boa e

correta aplicacéo dos recursos publicos e com o objetivo de aumentar a transparéncia
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da gestédo publica, deste modo o cidaddo acompanha a utilizagdo do dinheiro publico
e ajuda a fiscalizar®. Assim, o Portal da Transparéncia do Poder Executivo “é um
instrumento de controle social que possibilita ao cidaddo acompanhar a arrecadacao
das receitas e a aplicacdo dos recursos publicos” (Portal da Transparéncia do Poder
Executivo de Santa Catarina). O principal objetivo deste sitio “é aumentar a
transparéncia das informacdes acerca da gestdo publica, permitindo ao cidadao
participar e fiscalizar a utilizacdo dos recursos publicos pelo Poder Executivo
Estadual” (Portal da Transparéncia do Poder Executivo de Santa Catarina).

Entretanto, segundo Ribeiro e Borborema (2006) a vinculagdo com o Executivo
Federal € uma das possiveis limitagcdes do site “Portal da Transparéncia”, visto que o
cidaddo pode entender que ha possibilidade de interferéncia do Governo Federal nas
informacdes, fazendo com que o cidaddo duvide quanto a transparéncia. O site
fornece relatorios ja formatados dificultando assim, a localizacdo das informacdes
desejadas. Deste modo, o cidaddo precisa acessar varios links até encontrar a
informacéo que deseja. (RIBEIRO E BORBOREMA, 2006, p. 76)

Outro instrumento de informacao para o exercicio do controle social brasileiro
€ o sitio do Senado Federal, e nele sdo encontrados textos das Leis Orcamentéarias
(PPA, LDO e LOA). Soma-se a este o SIGA BRASIL, que é um sistema de
informagdes com acesso amplo e facilitado a diversas bases de dados sobre planos
e orcamentos publicos federais, no qual qualquer individuo pode utiliza-lo por meio da
internet. O SIGA BRASIL reune ainda os dados do SIAFI e outras bases em um unico
portal.

Em seguida, cita-se o sitio da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, onde
estdo disponiveis, informacdes contabeis, orcamentarias e cadastrais de todos os
entes da federacao (Unido, Estados e Municipios). O sitio da Secretaria de Orcamento
Federal — SOF, disponibiliza textos legais das pecas orcamentéarias (PPA, LDO e
LOA), bem como outros documentos. Outra iniciativa do Tribunal de Contas da Uniéao
dispde de informacdes sobre as auditorias feitas pelo 6érgdo quando alguma obra ou
servico apresentaram algum indicio de irregularidade, bem como julgamentos das
contas e convénios. O portal da Camara dos Deputados traz alguns dados
consolidados sobre o orgamento. O interessante do sitio € a possibilidade de o

cidaddo poder acompanhar todo o processo legislativo dos orcamentos publicos.

5 Disponivel em: < http://transparencia.gov.br/sobre/>. Acesso em 20 de janeiro e 2016. Acesso em:
10.10.2015.
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Tem ocorrido iniciativas governamentais voltadas a educacgéo da populacéo
para manipulagédo e interacdo com o governo eletrénico e o exercicio do controle
social. E possivel citar como exemplo o Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico que
foi criado desde setembro de 2003 por meio de parceria entre a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e a organizagdo ndo-governamental (ONG) Avante - Qualidade,
Educacao e Vida visando incentivar o controle social com o objetivo de fazer com que
os cidadaos dos mais diversos municipios brasileiros atuem para melhor aplicacéo
dos recursos publicos. Este programa visa a capacitacéo dos cidaddos com atividades
presenciais e a distancia, a criacéo e distribuicdo de questionarios, cartilhas e manuais
com informacdes sobre o exercicio do controle social®.

Apesar do governo eletrénico e a politica publica de e-gov ndo constituirem o
objeto deste trabalho é importante destacar que esse contexto propicio a iniciativas
de informacao ao cidaddo e estimulo a sua participagéo vai ser um fator de influéncia
significativa para efetividade da politica de controle social destacando os aspectos,
muitas vezes, complementares das politicas publicas. Essas acdes ndo ocorrem
apenas no nivel federal do Estado, mas os dados sobre orcamento publico s&o
disponibilizados por meio de ferramentas digitais e, atualmente, é possivel encontrar
paginas eletrbnicas de transparéncia orcamentéria tanto em nivel federal como
estadual e municipal.

Os 6rgédos publicos criaram, progressivamente, formas de dar acesso aos
dados e, atualmente, nota-se paginas eletrénicas por unidade orcamentaria, isto €,
por 6rgdo, ou seja, cada Agéncia Publica, Empresa Estatal, Ministérios, entre outras,
possuem seu préprio website com dados abertos e, também, com ferramentas que
concentram os dados do orcamento das diversas unidades em um so6 portal, como o
Portal Siga Brasil.

No tocante a acessibilidade da informagdo Ribeiro e Borborema (apud
EVANGELISTA, 2010, p. 9) discorrem o seguinte:

Entretanto, um alto grau de detalhamento e a presenca de termos muito
técnicos faz com que esses relatérios sejam de dificil compreensédo para
grande parte da sociedade. Um controle social efetivo sé sera alcancado por
meio da criacdo de novos instrumentos que possam traduzir e resumir essa
grande quantidade de informacfes de modo a facilitar o entendimento de
como sado executadas as contas publicas. Somente assim a sociedade

podera ocupar seu lugar de co-participante do controle dos gastos publicos.

6 Disponivel em <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo>. Acesso em: 20.01.2016.
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O acesso as informacdes e a transparéncia publica sdo questdes de cidadania,
uma vez que o cidadao possui o direito de conhecer, opinar e acompanhar as decisdes
governamentais, a fim de tomar conhecimento que as a¢des produzidas pelo Estado
surtiram efeitos em prol da coletividade, sendo que a denominacéo de controle social
€ a atuacdo popular defendendo os interesses coletivos perante a Administracdo
Publica (EVANGELISTA, 2010). A interacdo entre controle social e transparéncia
publica visam contribuir para a evolugcdo e o aprimoramento da cidadania, basta
verificar se o cidaddo demonstra interesse em fazer uso dessas informacdes.
(EVANGELISTA, 2010).

Em relagdo ao interesse e uso dos cidadaos brasileiros das informagdes
disponibilizadas pelo Estado é conveniente lembrar os aspectos histérico-culturais dos
cidadaos, pois estes nem sempre reclamam, pleiteiam e fiscalizam os seus direitos,
mesmo que ja consagrados na legislacéo, especialmente, quando necessitam buscar
esses direitos perante a Administracao Publica. (EVANGELISTA, 2010). Com relacéo
ao controle social atuante, a fim de promover a cidadania ressalta-se as palavras de

Evangelista (2010, p. 8) abaixo:

Vislumbra-se por intermédio de um controle social atuante ser possivel
garantir melhores servicos prestados pelo setor publico e melhor qualidade
de vida a populacao, pois a partir do momento em que o Estado cumpre o
dever de permitir que os gastos governamentais sejam fiscalizados estara
fomentando o controle social direto e a participacdo da sociedade que |Ihe
financia, ou seja, estara promovendo a cidadania e a otimizacdo de recursos.

Destaca-se que o ObservA vai se somar a este processo historico que vem
ampliando os aparatos e mecanismos que promovem e permitem um efetivo controle
social no Brasil. Apesar dos tempos e formas diferentes dessas iniciativas acima
citadas, a politica de controle social vem, dessa forma, estruturando-se no pais. A
ideia de controle social tem de enfrentar posturas tradicionalmente refratarias em uma

sociedade com cultura politica autoritaria acostumada a ser controlada pelo Estado.

3. 3 Politicas Publicas de Controle Social e  Accountability

Atualmente, em diversas areas das Ciéncias Sociais a ideia de accountability
esta presente: seja na Administracdo Publica e na Ciéncia Politica, seja desde a
administracdo de empresas até a educacéo. A ideia central de accountability refere-
se ao controle e a fiscalizacdo dos agentes publicos. Dessa forma, o procedimento
de accountability possibilita racionalizar, demonstrar e gerir as informacdes advindas
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de entes estatais e, dessa forma, se vincula a perspectiva de politicas publicas, pois
aumenta a informacao e a qualificagdo da agao dos interlocutores em torno de uma
politica publica.

As constituicbes evoluiram ao promover a abertura do Estado a efetiva
participagdo do povo em sua gestdo e o controle ao reconhecer os direitos sociais e
direitos individuais civis e politicos aumentando, consequentemente, a participacao
popular no Estado Brasileiro. No Preambulo e no art. 1.° de nossa Constituicao
Federal de 1988 esta expresso que o Brasil deve ser um Estado Democratico de
Direito e 0 povo € o titular legitimo do poder estatal e o exercicio € feito de forma direta
ou por meio de seus representantes.

No art. 1°, incisos I, Il e lll da nossa Carta Magna, aparecem como fundamentos
da Republica a soberania, a cidadania e a dignidade da pessoa humana. No paragrafo
anico, consagrando o principio da soberania popular dispde: "todo poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo”. Assim, normativamente a democracia brasileira é participativa, a
forma de governo é republicana priorizando direitos fundamentais, o sistema de
governo € o presidencialista e a forma de Estado é federativa e deve sempre seguir
0s objetivos firmados no art. 3° da Constituicdo Federal Brasileira.

Para compreender o poder publico brasileiro, ainda, € necessario entender a
separacdo dos poderes em Executivo, Legislativo e Judiciario exercendo cada um
uma funcdo do Estado. Importante esclarecer que nenhum destes poderes é
soberano, visto que o poder popular é uno e indivisivel e 0 povo apenas atribui
competéncias, como no Legislativo h& fiscalizacdo contabil, orcamentario e
patrimonial da Unido.

Entretanto, o Estado brasileiro redefiniu seu papel e deixou de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social via producdo de bens e
servigos, para se adequar a uma nova fungéo de Estado gerencial, devido a reforma
administrativa na década de 1990. Segundo Bresser Pereira (2001), ultrapassando
esse carater regulador do Estado brasileiro, € também e ao mesmo tempo,
democrético e eficiente.

Neste sentido, um objetivo dos regimes democraticos é aumentar a
responsabilizacdo, ou seja, accountability dos governantes, visto que o0s
representantes devem estar permanentemente prestando contas aos cidadaos de

modo que quanto mais clara for a responsabilidade do politico perante os cidadéos e
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a cobranca destes em relacdo ao governante, consequentemente o regime sera mais
democrético.
Numa visdo mais simples, a conceituagao de accountability encontra-se nesse

trecho:

Uma das tarefas mais importantes das sociedades nos regimes democraticos
atuais consiste em desenvolver formas e instrumentos de accountability, isto
€, processos de avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos agentes
publicos que permitam ao cidadao controlar o exercicio do poder concedido
aos seus representantes. (ROCHA, 2012)

No ambito da Ciéncia Politica, o conceito de accountability, ora é colocado
como principio, ora como mecanismo e, por vezes, como instrumento. Accountability

refere-se ao controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre o0s outros,

bY

mas, sobretudo, a necessidade que o0s representantes tém de prestar contas e
submeter-se ao veredicto da populagdo (MIGUEL, 2005). Accountability inclui a
obrigacdo de prestar contas mais a responsabilizacdo pelos atos e resultados
decorrentes da utilizacdo dos recursos.

Com efeito, observa-se que accountability ndo possui traducao precisa para o
portugués e o vocabulario da Ciéncia Politica em lingua portuguesa no Brasil possui
o vocabulo "responsividade", que ainda ndo estd dicionarizado, porém alguns
dicionarios registram apenas o adjetivo "responsivo”.

Consoante Pinho e Sacramento (2008, p. 2) entende que ndo ha um termo
anico em portugués para definir accountability, portanto buscam uma sintese para

conceituar, como asseveram abaixo:

Claro esta, portanto, que de acordo com as fontes consultadas, ndo existe
um termo Unico em portugués para expressar o termo accountability, havendo
que trabalhar com uma forma composta. Buscando uma sintese,
accountability encerra a responsabilidade, a obrigagéo e a responsabilizacdo
de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei,
estando envolvida a possibilidade de 6nus, o0 que seria a pena para 0 nao
cumprimento desta diretiva.

Conforme o pensamento de O’'Donnell (1991), a representagao acarreta a ideia

de accountability, assim como salienta a seguir:

A representacdo acarreta a idéia de accountability: de algum modo o
representante é considerado responsavel pela maneira como age em nome
daqueles por quem ele afirma ter o direito de falar. Nas democracias
consolidadas, a accountability opera ndo s6, nem tanto, "verticalmente" em
relagdo aqueles que elegeram o ocupante de um cargo publico (exceto,
retrospectivamente, na época das eleicdes), mas "horizontalmente”, em
relagdo a uma rede de poderes relativamente autdnomos (isto €, outras
instituicbes) que tém a capacidade de questionar, e eventualmente punir,
maneiras "impréprias" de o ocupante do cargo em questdo cumprir suas
responsabilidades. Representagdo e accountability, por sua vez, acarretam o
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gue em trabalho anterior chamei de dimenséo republicana da democracia:
uma cuidadosa distingéo entre as esferas dos interesses publicos e privados
dos ocupantes de cargos publicos. (O'DONNELL, 1991, p. 32)

Conforme o pensamento de Bresser-Pereira (2006), accountability tem por
desafio redesenhar um modelo que permita e estimule a participacao social de grupos
com menos propensado a participar, assim merece salientar a seguinte parte do que

significa accountability para este autor, a saber:

O accountability € um instrumento eficiente para aprimorar 0s servigos
publicos e desenvolver a capacidade do Estado em responder as demandas
dos cidaddos. Adotar mecanismos de controle social como forma de
accountability fortalece o espaco publico e estimula o engajamento civico dos
grupos organizados da sociedade ampliando a qualidade dos canais de
participagdo da sociedade civil na esfera publica e a consciéncia republicana
(BRESSER-PEREIRA; GRAU, 2006, p. 47).

Tendo em mente o exposto até entdo, é importante mencionar a gestao
compartilhada que é a “gestéo realizada em conjunto por varios entes, que se reiinem
para gerir um projeto, politica ou programa publico em busca de um objetivo comum.
O diferencial é a participacdo da sociedade civil’ (GRUMAN, 2012, p. 103). Nos
conselhos de politicas publicas, por exemplo, os cidaddos ndo sO participam do
processo de tomada de decisdes da Administracdo Publica, mas, também, do
processo de fiscalizacéo e de controle dos gastos publicos, bem como da avaliacdo
dos resultados da acéao de governo.

Desta forma, o controle social pode ocorrer tanto no planejamento como na
execucao das acdes do governo, sendo que ha outras formas de exercer o controle
social, mesmo sem participar dos conselhos. Conforme o caso, podem ser contatados
orgaos como a Controladoria-Geral da Unido, o Ministério Publico Estadual, o
Ministério Publico Federal, os Tribunais de Contas do Municipio, do Estado e da
Unido, as Camaras de Vereadores e Assembleias Legislativas, e os Conselhos
responsaveis pelo acompanhamento da respectiva politica vinculando a acédo de
controle social a ideia de accountability.

A Administracdo Publica deve trabalhar para incrementar cada vez mais a
transparéncia publica, assim contribui para o fortalecimento da democracia e valoriza
e desenvolve as nocgdes de cidadania e, consequentemente, “quanto mais bem
informado o cidaddo, melhores condicdes ele tem de participar dos processos
decisorios e de apontar falhas. Isso possibilita a eficiéncia da gestédo publica e contribui

para o combate a corrup¢ao” (Cartilha da CGU).
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A questéo da transparéncia passa a ter destague como um fator de inibicdo da
corrupgcdo e consolidacdo democratica neste Estado gerencial e democratico, de
forma que "a transparéncia do Estado se efetiva por meio do acesso do cidadéo a
informacéo governamental, o que torna mais democratica a relacdo entre o Estado e
a sociedade civil" (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 23).

Como ja mencionado, o controle das a¢gdes governamentais se faz por meio do
controle institucional e do controle social. O controle da Administracdo Publica néo
deve restringir ao controle institucional, sendo fundamental para toda a coletividade
gue ocorra a participacado dos cidadaos e da sociedade organizada no controle do
gasto publico por meio do denominado "controle social". Assim, “o controle social é
um complemento indispensavel ao controle institucional realizado pelos 6rgédos que
fiscalizam os recursos publicos” (Cartilha da CGU). Neste sentido, “essa participacao
€ importante porque contribui para a boa e correta aplicagdo dos recursos publicos,
fazendo com que as necessidades da sociedade sejam atendidas de forma eficiente”
(Cartilha da CGU).

O controle institucional é exercido pela prépria Administracdo Publica e por
organizacdes privadas, ao passo que o controle social ao servir de mecanismo de
prevencao da corrupcgao e de fortalecimento da cidadania, € visto como a participacéo
do cidad&o na gestdo publica, fiscalizando, monitorando e controlando as ac¢des da
Administracdo Publica (cartilha da CGU). Vale ressaltar que os dispositivos 70, 71 e
74 da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 estabelecem que, realizado com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, o controle institucional cabe essencialmente
ao Congresso Nacional, responsavel pelo controle externo, e a cada Poder, por meio
de um sistema integrado de controle interno.

E necessario que os cidaddos sejam mobilizados e recebam orientacées sobre
como podem ser fiscais dos gastos publicos, a fim de desempenhar de maneira mais
eficaz o controle social. Ao exercer o controle, o cidadao verifica se determinada
atividade esta sendo realizada conforme os objetivos, normas e principios que a
regem, assim como na Administracdo Publica, o significado do ato de controlar
examina se a atividade governamental atendeu a legislacdo, principios aplicaveis ao
setor publico e a finalidade publica proposta (Cartilha da CGU).

Merece relevancia o trecho citado abaixo a respeito dos controles interno e

externo:
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Dessa forma, o controle externo deve ser realizado pelo Poder Legislativo
com auxilio dos tribunais de contas. No caso do Governo Federal, conforme
o mandamento constitucional, o Tribunal de Contas da Unido — TCU é o
responsavel por auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo, atividade que deve ser apoiada pelo sistema de controle interno de
cada poder.

Quanto ao controle interno, na esfera federal, a Controladoria-Geral da Uniado
— CGU é o 6rgéo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal. A CGU compete desenvolver fungées de controle interno, correicao,
ouvidoria, além das a¢@es voltadas para a promogao da transparéncia e para
a prevencdo da corrupc¢ao.

Outros 6rgédos publicos também atuam na prevencgéo, controle, investigacéo
e repressao da corrupgdo: o Ministério Publico Federal, os Ministérios
Publicos Estaduais, o Tribunal de Contas da Unido, os Tribunais de Contas
dos Estados e dos Municipios, as Controladorias dos Estados, a Policia
Federal, as Policias Estaduais, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario,
apenas para citar os 6rgaos mais evidentes.

Ademais, nota-se que a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos
necessita do apoio da sociedade, devido a descentralizacdo geografica dos 6rgaos
publicos e em razdo da extensdao territorial do pais. Nesse sentido, os educadores,
tém papel importante no incentivo ao controle social, uma vez que sdo agentes
formadores de consciéncias e a contribuicdo deles é essencial na divulgagdo das
formas de controle social (Cartilha da CGU).

O controle social tem relacdo direta com a co-responsabilidade, com a justica
social e com a participacdo. A co-reponsabilidade pela “coisa publica” vislumbra
objetivos comuns baseada numa relacao de trabalho coletivo. A justica social baseia-
se nas criticas sobre fatores que causam injustica social, tendo uma visdo abrangente
dos limites, responsabilidades e possibilidades da realidade. A participacéo € feita
pela coletividade a qual precisa reconhecer os conflitos de um modo geral como parte
integrante do processo social. (STRECK E ADAMS, 2006).

A autora Di Pietro (2004, p. 622-623) afirma que:

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonancia com os principios que lhe sédo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivagdo impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange
também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discricionarios da atuagdo administrativa. (...) Com base nesses elementos,
pode-se definir o controle da Administracdo Publica como o poder de
fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade
de sua atuacao com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico.
Com relag&o ao controle popular a referida autora assinala que:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa dele a

medida que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas
na defesa de seus interesses individuais, mas também na protecao do
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interesse coletivo. A Constituicdo outorga ao particular determinados
instrumentos de acdo a serem utilizados com essa finalidade. E esse,
provavelmente, o0 mais eficaz meio de controle da Administracéo Publica: o
controle popular.

Em contraponto na perspectiva de O’Donnell (1991), a ideia de obrigatoriedade
de prestar contas (accountability) “a essas instituicbes, ou a outras organizagdes
privadas ou semiprivadas, aparece como um impedimento desnecessario a plena
autoridade que o presidente recebeu a delegacgao de exercer”. (O'DONELL, 1991, p.
31). Isso acontece ancorado na definicdo de democracia delegativa mencionada por

O’Donnell (1991, p. 31), conforme o trecho citado a seguir:

A democracia delegativa ndo é alheia a tradicdo democratica. Na verdade,
ela é mais democratica, embora menos liberal, que a democracia
representativa. A democracia delegativa é fortemente majoritaria: democracia
€ a constituicdo, era eleicbes limpas, de uma maioria que autoriza alguém a
se tornar, por um determinado nimero de anos, a encarnacao e o intérprete
dos altos interesses da nacao. Frequentemente, as democracias delegativas
usam artificios como eleicGes em dois turnos: se as eleicdes ndo geram
diretamente uma maioria, essa maioria tem de ser criada para sustentar o
mito da delegacdo legitima. Além do mais, a democracia delegativa é
fortemente individualista, porém com um corte mais hobbesiano do que
lockiano: pressupde-se que os eleitores escolhem, independentemente de
suas identidades e filiagbes, a pessoa que é mais adequada para cuidar dos
destinos do pais. (...)

Representacdo e delegacdo ndo sao polos opostos, uma vez que
representacdo envolve um elemento da delegacdo, pois uma dada coletividade
autoriza uma pessoa a falar em seu nome, e assim esta pessoa se compromete a
aceitar o que o representante decidir, sendo que este invocara sua condicao de
representante (O’'DONNELL, 1991). E deste modo que fica dificil distinguir os tipos de
democracia para O’Donnell (1991), o que ele chama de “delegagé&o representativa”.

Seguindo o ensinamento de O’Donnell (1991, p.30) e como ele préprio dizia:
“as democracias delegativas se fundamentam em uma premissa basica: (...) quem
ganha uma eleicdo presidencial é autorizado a governar o pais como |Ihe parecer
conveniente e, na medida em que as relagbes de poder existentes permitam, até o
final de seu mandato”.

Com relacdo a figura do presidente de uma nacéao, O’'Donnell (1991, p. 30)
expls o seguinte:

O presidente é a encarnagdo da nacdo, o principal fiador do interesse
nacional, o qual cabe a ele definir. O que ele faz no governo nao precisa
guardar nenhuma semelhanca com o que ele disse ou prometeu durante a
campanha eleitoral — ele foi autorizado a governar como achar conveniente.
Como essa figura paternal tem de cuidar do conjunto da nacéo, é quase 6bvio
gue sua sustentacdo ndo pode advir de um partido; sua base politica tem de
ser um movimento, a superacdo supostamente vibrante do facciosismo e dos
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conflitos que caracterizam o0s partidos. Tipicamente, 0s candidatos
presidenciais vitoriosos nas democracias delegativas se apresentam como
estando acima de todas as partes; isto é, dos partidos politicos e dos
interesses organizados. (O'DONNELL, 1991, p. 30)

Nas palavras de O’Donnell (1991, p. 33) “ndo é de surpreender que esses
presidentes sofram vertiginosas varia¢cdes em sua popularidade: hoje sdo aclamados
como salvadores providenciais, amanha sdo amaldicoados como s6 acontece aos
deuses caidos. Com relacdo a democracia o autor reflete que se, de um lado, na
democracia representativa a tomada de deciséo € lenta e incremental, uma vez que
as politicas publicas devem passar por varios poderes relativamente autbnomos e por
esse mesmo motivo ndo possui tantos erros grosseiros e muitas das decisdes
possuem grandes chances de serem implementadas, por outro lado, a democracia
delegativa possui um grau baixo de institucionalizagcéo, sendo indiferente em relacéo
ao seu fortalecimento ndo possuindo obrigatoriedade de prestar contas, ou seja,
accountability horizontal. Ainda possui grande probabilidade de erros grosseiros
devido a vantagem que possui de elaboracéo rapida das politicas, havendo muitas
vezes implementacdo incerta dessas politicas e elevada concentracdo da
responsabilidade pelos resultados na pessoa do presidente. (O’'DONNELL, 1991).

Porém, o Brasil nas ultimas décadas tem valorizado e buscado estimular
mecanismos participativos que se contrapde a légica de democracia delegativa
caracterizada por O’Donnell, e nesse sentido Campelo (2004, p. 119), ao explanar
sobre o controle social como uma nova modalidade de controle dos atos dos gestores
publicos, afirma que:

Ao lado dos controles institucionais da gestéo publica — administrativo, judicial
e politico -, temos hoje também o chamado controle social, que, agindo de
modo informal, vem-se constituindo num poderoso e indispensavel
instrumento em defesa do bom uso dos recursos publicos, favorecendo
sobremaneira a transparéncia das politicas de governo.

O controle social é a concretizacdo do ideal de democracia participativa.
Revela-se promissor na medida em que os individuos e as suas entidades
representativas podem deflagrar acdes efetivas para proteger os interesses
da coletividade. E a participacéo cidadd emergindo como agente de mudanca
e mostrando o papel de cada um ante a conduta do Estado. E 0 homem
comum sentindo-se responsavel pelos seus rumos.

Nesta toada, ha trés tipos de accountability, a saber: accountability horizontal,
accountability vertical e accountability social ou societal que serdo analisados logo a
sequir.

Primeiro, o accountability horizontal ocorre por meio da mutua fiscalizacao e

controle existente entre os poderes (0s freios e contrapesos), ou entre 0s 0rgaos, por
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meio dos Tribunais de Contas ou Controladorias Gerais e Agéncias fiscalizadoras,
pressupondo uma acéo entre iguais ou autbnomos. Este accountability se refere a
“transparéncia das acfes da gestdo publica em relagcdo aos agentes que podem
fiscaliza-las e puni-las” (AMARAL, 2007).

Além disso, ha o accountability vertical ocorrendo nos casos em que 0S
cidaddos controlam os politicos e governos por meio de plebiscito, referendo e voto,
ou mediante o exercicio do controle social, pressupondo uma acéo entre desiguais. O
accountability vertical refere-se a “transparéncia das gestdes em relacao aos eleitores
que podem assim fiscaliza-las e puni-las, principalmente por meio do voto em elei¢cdes
livres e justas” (AMARAL, 2007).

Por fim, ha o accountability social ou societal, o qual é o foco principal do
presente trabalho, e que ndo esta ligado ao cidadao e ao voto, mas ligado as diversas
entidades sociais como associacoes, sindicatos, ONGs, midia, etc, que investigam e
denunciam abusos cometidos, e cobram responsabilizagdo. E uma espécie de
controle social realizado pela sociedade civil, que procura alcancar também os
burocratas gestores e ndo somente politicos ou governos, sendo incapaz de aplicar
sancdes contra 0s agentes publicos em casos de transgressdes. Segundo Miguel
(2005) suas adverténcias e denuncias ganham efetividade apenas quando
sensibilizam alguma instituicdo de controle: Ministério Publico, Tribunal de Contas ou
o eleitorado.

Carneiro (2002, apud Barros, 2008, p. 38) apresenta a no¢ao de accountability

social ja disposta pelos autores Przeworski, Stokes e Manin, transcrita abaixo:

[...] um mecanismo de controle ndo eleitoral, que emprega ferramentas
institucionais e ndo institucionais (a¢des legais, participagdo em instancias de
monitoramento, dendncias na midia, etc.), que se baseia na agdo de mdultiplas
associagOes de cidadaos, movimentos, ou midia, objetivando expor erros e
falhas do governo, trazer novas questdes para a agenda publica ou influenciar
decis@es politicas a serem implementadas pelos 6rgaos publicos.

Ainda em relacéo ao significado do termo em analise, Vieira (2005) postulou
uma possibilidade equivalente em portugués do mecanismo de accountability, sendo
gue este corresponderia a trés alternativas que podem ocorrer de modo concomitante,
a saber: responsabilizacéo, transparéncia e prestacdo de contas. (VIEIRA, 2005,
p.621). Dessa forma, levando em conta que ndo ha traducdo precisa para 0 N0Sso
idioma, ressalta-se a diferenca entre “responsividade” e accountability nas palavras
de Miguel (2005), a saber:
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‘Responsividade’, entretanto, corresponde mais de perto ao inglés
responsiveness, um conceito que estd muito proximo, mas pode ser
distinguido do de accountability. A accountability diz respeito a capacidade
gue os constituintes tém de impor san¢cdes aos governantes, notadamente
reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua misséo e
destituindo os que possuem desempenho insatisfatorio. Inclui a prestacéo de
contas dos detentores de mandato e o veredicto popular sobre essa
prestacdo de contas. E algo que depende de mecanismos institucionais,
sobretudo da existéncia de eleicdes competitivas periddicas, e que é exercido
pelo povo. Ja a responsividade refere-se a sensibilidade dos representantes
a vontade dos representados; ou, dito de outra forma, a disposicdo dos
governos de adotarem as politicas preferidas por seus governados.

Todavia, cabe ressaltar que a ideia de responsabilizacao transcende a ideia da

simples prestacao de contas, assim como explana Ceneviva (2006, p. 2):

A accountability ndo se limita & necessidade da justificacéo e da legitimacao
da discricionariedade daqueles que exercem o Poder Publico em nome dos
cidadaos, mas também deve incluir a possibilidade de sanc¢éo. Por outro
lado, ndo se pode minorar a inegavel importancia da atuacdo das
organizacdes da sociedade civil e da imprensa na fiscalizagdo e no controle
do exercicio do Poder Publico pelos governantes e burocratas.

Segundo Williason (1985 apud FILGUEIRAS, 2011) o conceito de

accountability € entendido conforme o trecho transcrito abaixo:

A propagacdo do conceito de accountability deveu-se a forte influéncia da
teoria da agéncia. De acordo com essa perspectiva, o conceito de
accountability deve ser compreendido a partir dos processos de delegacao
de autoridade, observando um sentido relacional, havendo o principal, que
delega poder a alguém, e o agent, que age em nome do principal. Nos
Estados democraticos o principal € a cidadania em sua concepgdo mais
ampla e os agents sdo os politicos e burocratas que devem perseguir o
interesse do publico.

Nota-se que Williason leva em consideracdo a teoria da agéncia para definir
accountability, todavia Przeworski (1985, apud FILGUEIRAS, 2011) explicita o

seguinte problema com relacdo a questéo disposta do principal e do agente:

O problema do agent é que ele ndo pode ter certeza de que, se agir bem,
sera recompensado, cabendo a ele uma autonomia deciséria que lhe da
informacéo privilegiada diante do principal. O problema desse ultimo, por
outro lado, é que a assimetria de informacdo em relacdo ao agent lhe da
pouca margem de deciséo, fazendo com que, na verdade, ocorra uma série
de custos da delegacdo. Quanto maior for a assimetria de informacéo entre o
principal e o agent, maiores serdo os custos da delegacdo e menor a
gualidade da democracia. Esses custos implicam amplia¢do da corrupc¢éo, do
clientelismo e da ineficiéncia administrativa do Estado, que surgem,
fundamentalmente, do uso que os agents fazem da informacg&o privilegiada e
do poder de deciséo para auferir vantagens indevidas.

Ainda dentro do contexto da teoria da agéncia, vale salientar a passagem a
seguir que conceitua accountability de acordo com Przeworski, Cheibub (apud
FILGUEIRAS, 2011):
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A assimetria entre o principal e 0 agent estabelece os custos de delegacéo e
reduz a qualidade da representacao politica e da organizagao burocratica.
Por esta perspectiva, o conceito de accountability compreende que a
representacdo demanda um processo formal de prestacdo de contas e a
consolidacdo de mecanismos de transparéncia.

Tendo em vista a crise do Estado de bem-estar social, nota-se que essa
promoveu um conjunto de transformacdes nas instituicdbes tradicionais de

representacdo politica. Neste contexto cita-se Pharr (2005 apud FILGUEIRAS, 2011):

Por um lado, as instituicdes politicas passaram a encontrar dificuldades para
exercer seu papel de representacdo dos interesses e intermediar a relacao
entre politicos e cidaddos. De outro lado, tem sido comum nas democracias
um processo de alargamento da corrupcdo e de outras patologias
institucionais que ampliaram a desconfianca dos cidadaos em relagdo as
instituicbes de representagédo, trazendo déficits e dificuldades em relagdo a
legitimidade da democracia representativa. De forma geral, os partidos e os
parlamentos s&o instituicbes pelas quais os cidaddos nutrem profunda
desconfianca. Nesse contexto, formularam-se diferentes teorias sobre uma
crise de legitimacdo que assolaria as democracias contemporéneas. A
desconfianca ampliou-se a medida que a corrupgdo se tornou uma espécie
de lugar comum nos Estados democréaticos.

Neste contexto, a participacdo da sociedade nos processos de decisao sobre
as politicas publicas e o papel delas no controle dessas politicas € ampliada pela
reconfiguracdo da representagcdo politica. Filgueiras (2011, p. 4) aponta que “a
reconfiguracdo da representacao, portanto, passa pelo aprofundamento da ideia de
accountability como regra fundamental da democracia e principio fundamental para a
legitimidade”.

E de suma importancia ressaltar que antes de exercer o controle sobre o
Estado, a sociedade atual precisa atingir um certo nivel de organizacdo de seus
interesses publicos e privados. Consoante Esther (2009) “a extenséo, qualidade e
forca dos controles s&o consequéncias do fortalecimento da malha institucional da
sociedade civil na avaliacdo das politicas publicas, fazendo recomendacdes a partir
dessa avaliacdo”. E completa: “O desenvolvimento da consciéncia popular € condi¢cao
essencial para uma democracia participativa”. (ESTHER, 2009, p.2)

Consoante Oliveira (2002, apud BARROS, 2008, p. 31) as condi¢des exigidas

guando se fala de accountability estdo descritas no trecho a seguir destacado:

(...) a despeito de seu sentido geral ser facilmente compreendido, ou seja, a
ideia de que, para que o cidadao fiscalize competentemente o Estado, duas
condi¢Bes sdo exigidas: a) do lado da sociedade, cidaddos conscientes e
organizados em torno de reivindicagdes cuja consecugdo pelo poder publico
signifique a melhora das condi¢Bes de vida de toda a coletividade; e, b) da
parte do Estado, o provimento de informagfes completas, claras e relevantes
a toda a populacdo, expandindo assim o numero de controladores e
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reforcando — pela prestac@o de contas direta ao titular do poder, o povo — a
legitimidade das politicas publicas e a seguranca de seus atos.

E evidente que a democratizacdo do Estado demanda o aprofundamento da
accountability, visto que se trata de um conceito que se tornou um principio
fundamental do ordenamento democratico. Por sua vez, as demandas por
accountability reforcaram a criacdo de outro principio para a democratizagdo do
Estado: o da transparéncia.

Outrossim, ha diferenca entre accountability e transparéncia, sendo aquele a
relacdo de responsabilidade mutua entre sociedade e governo, que permite ao Estado
ser um instrumento, uma organizacao para possibilitar o bem-estar dos seus cidadaos,
ja esta segunda € a acao do governo de dar satisfacdo de seus atos a sociedade.

Diante da definicdo separada de accountability e de transparéncia, transcreve-

se um recorte do artigo de Filgueiras (2011):

(...) a democratizacdo do Estado deve promover uma abertura do sistema
politico, no sentido de torna-lo mais transparente e, por sua vez, mais afeito
a avaliacao do publico. A politica da transparéncia articula uma concepgao
de accountability e uma perspectiva pratica balizada por desenhos
institucionais e pelo discurso politico. Dessa forma, as crescentes
delinquéncias do homem publico tornam necessaria uma politica da
transparéncia que permita submeter o Estado e seus agentes ao controle da
cidadania. O conceito de transparéncia, por conseguinte, tem se tornado uma
espécie de lugar comum na politica contemporénea, estando presente no
discurso politico como uma verdade irrefutavel. Aparece como um remédio
para os males e as delinquéncias praticadas na politica e na gestao publica,
mas ndo proporciona um substrato normativo para o conceito de
accountability. Ambos os conceitos sao muitas vezes usados como termos
intercambiaveis, sem uma compreensédo acerca das diferencas e questfes
institucionais que suscitam.

O conceito de accountability permite consolidar uma diferenciacdo entre o
publico e o privado, e proporciona formas de gestédo publica abertas a participacdo da
sociedade”, conforme menciona Filgueiras (2011) e, todavia, ainda, segundo este
autor, “o contexto de reforma do Estado nas democracias contemporaneas confere ao
conceito de accountability, uma visdo normativa”.

Importante salientar que Filgueiras (2011) evidencia a perspectiva critica a
“politica da transparéncia” em favor do que chamamos de “politica da publicidade”,
explicitando que “esta ultima tem como perspectiva fornecer um argumento normativo
para o conceito de accountability, no sentido de aprofundar a democracia e fortalecer
0S processos de gestdo publica”.

Observa-se que segundo Heald (2006, apud Filgueiras, 2011) a ideia de

transparéncia € tida como um valor instrumental para o exercicio do accountability,
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por isso o cidadao tem que possuir livre conhecimento e para que este se torne viavel
é fundamental que as instituicbes sejam claras e informem e fagam a prestacdo de
contas ao cidaddo comum.

Ainda com relacao ao conceito de transparéncia compartilha-se da definicdo de
Filgueiras (2011), a seguir:

A teoria politica contemporanea atribui ao conceito de transparéncia derivado
da teoria da agéncia uma acepcdo de economia da informacéo, como se ele
fosse uma espécie de remédio para o mal da corrupgédo e o Estado, por
definicdo, um mau gestor dos recursos publicos. A politica da transparéncia,
dessa forma, reduz os segredos de Estado, permite o livre-conhecimento da
sociedade e potencializa, supostamente, o exercicio da cidadania.

Segundo Filgueiras (2011) “a transparéncia, de fato, € um elemento central da
accountability, de maneira que a ideia de responsabilidade politica seja constitutiva de
gualquer projeto de democracia”.

Ademais, Christiano (2004, apud Filgueiras, 2011) diferencia a definicdo de

transparéncia da definicdo de publicidade, concatenando ambas da seguinte forma:

A publicidade, aqui, ndo se confunde com a transparéncia. Como observamos
anteriormente, a transparéncia refere-se a disponibilizacdo de informacdes e
processos relacionados as politicas publicas. A publicidade, entretanto, vai
além da transparéncia. Ela demanda, muitas vezes, a transparéncia. Mas vai
além da transparéncia ao ser um principio de autoridade. Enquanto principio
de autoridade, a publicidade exige que 0s processos representativos da
democracia sejam organizados em condi¢cdes equitativas, pelas quais as
instituicbes considerardo igualmente os interesses dos diferentes cidad&os,
observada a pluralidade dos interesses e as diferencas de condi¢Bes sociais.

Rawls (2002, apud Filgueiras, 2011) aduz o seguinte sobre publicidade:

A publicidade exige que as politicas e as normas emanadas do governo
ocorram em um processo aberto de decisdo democratica e que as instituicdes
sejam controladas por outras instituicdbes e pelos proprios cidaddos. A
publicidade significa atrelar as decisbes do governo a autoridade da
cidadania, seja por meio de instituicées, seja por meio da participacdo da
prépria sociedade nos processos de escolhas e decisGes publicas. No
contexto de sociedades democraticas, a publicidade é a realizacdo de
decisdes balizadas em uma razdo publica, que é a razdo da prépria
cidadania.

A nocao de politica da publicidade, da ao conceito de accountability uma
dimensdo normativa ndo abordada pela politica da transparéncia ao permitir uma
abordagem critica da politica no ambito da esfera publica, bem como permite uma
abordagem mais democratica para a questdo da accountability. Dessa maneira, “a
accountability desencadeia o processo de julgamento da cidadania e o exercicio da

autoridade democratica, sendo, portanto, um elemento central a legitimacao”.
(FILGUEIRAS, 2011, p. 21).
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Partindo dessa nocédo de politica da publicidade formula-se outra abordagem

do conceito de accountability, conforme dispde Filgueiras (2011, p.21):

Dessa forma, accountability € o principio institucional da democracia de
acordo com o qual se exige o cumprimento das seguintes regras: (1) — a
existéncia de um processo de justificacdo publica de politicas e decisbes, em
uma esfera publica inclusiva e autdnoma; (2) — a existéncia de um sistema de
direitos que assegure o status de participacdo na formacdo da vontade, no
limite dos direitos fundamentais, e; (3) — a transparéncia de acdes, politicas e
decisfes do governo, no limite do processo de justificacdo publica. Estas
regras da accountability, por sua vez, exigem os correlatos de uma
reciprocidade do discurso realizado no plano de uma esfera publica inclusiva,
tendo em vista uma nocao de responsabilidade politica no plano do Estado
democrético.

No entanto, Roberts (2004 apud ROCHA, 2011) entende que accountability é
tanto fundamental para a preservacdo da democracia como também € indispensavel
a participacao dos cidadaos para que a accountability se realize. Explica ainda que
ser cidadado significa possuir uma gama de direitos, dentre 0s quais estdo a
participagdo na escolha de seus governantes e a influéncia nas suas decisfes.
Ademais, significa também em uma série de obrigacfes sociais, sendo a participacéo
nas atividades vinculadas ao processo de selecdo dos governantes e a vigilancia
sobre as suas acdes. “Nesse sentido, a participagdo € a acdo empreendida pelo
cidaddo no compartilhamento do poder com agentes publicos visando a tomada de
deciséo relacionada com a comunidade” (idem, 2011).

Neste diapasdo, € importante para a participacdo ser efetiva que as
informacdes sejam precisas e confiaveis, a fim de permitir ao cidaddo construir um
referencial de atuacdo do governo, para que possam exigir dos representantes
explicacéo de suas acdes e formas de agir (idem, 2011).

De acordo com o IPEA (2010, p. 194): “Publicizar o que se faz, como se faz e
criar canais de contestacdo integram uma dimensdo indispensavel para que
mecanismos de controle social da administragdo possam ser efetivos”. Nesta linha de
raciocinio, devido aos anseios e as demandas da sociedade ha essa necessidade de
cobrar respostas dos agentes publicos sobre seus atos representativos.

Destaca-se o0 entendimento de Schedler (1999) sobre a accountability e o
poder, o qual vé a accountability como forma de cobrar respostas dos governantes e
iISSO ocorre exatamente porque existem deficiéncias nas informacbes que sao
passadas ao publico. Assim sendo, Schedler (1999, p. 25) destaca que “Nesse caso,
a accountability (como answerability) pretende criar mais transparéncia em relacéo ao

exercicio do poder”. Logo, complementa com a seguinte frase: “Se o exercicio do
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poder fosse transparente, ndo seria preciso que alguém fosse accountable. A
demanda por accountability origina-se da opacidade do poder” (Schedler, 1999, p. 25).
Tendo em vista o pensamento de Rocha (2008, p.3) referente a capacidade de
sancao por parte dos mecanismos e agentes de accountability, ao sintetizar varias
definicbes, aponta a accountability como a “responsabilizacdo permanente dos
gestores publicos em razdo dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que
Ihes € outorgado pela sociedade”, desde que se estabeleca que a responsabilizacao
se dé mediante algum tipo de san¢do. Na mesma linha de raciocinio, citam-se Dunn
(1999), Kenney (2003), Moreno e Elster (1999), os quais argumentam que uma
atividade ou mecanismo de controle e fiscalizacdo s6 pode ser considerado
instrumento de accountability se for capaz de impor san¢des aos governantes.

Por outro lado, O’'Donnell (2003) e Schedler (1999), alegam que alguns
mecanismos de accountability sustentam-se apenas pela capacidade de demandar
justificacdo ou prestacdo de contas dos agentes publicos por seus atos e omissfes
limitando-se a exigéncia de “answerability” sem necessariamente impor qualquer tipo
de sancéao.

Mostra-se imprescindivel salientar o entendimento distinto e bastante
promissor de Mainwaring (2003) a respeito dessa questdo. Conforme este autor, a
accountability envolve inevitavelmente alguma forma de sancdo mesmo que de
maneira indireta ndo se limitando a exigéncia de justificacdo ou prestacao de contas.

Outrossim, accountability previne e remedia o abuso do poder politico
implicando poder subjetivo para ameacar com sanc¢des, obriga-o a ser exercido de
maneira transparente e forca-o a justificar seus atos (BARROS, 2008, p. 32).

Merece destaque a passagem de Mosher (apud SILVA, 2002, p. 38) sobre o

assunto em questao:

[...] como sinbnimo de responsabilidade objetiva e, portanto, como um
conceito oposto ao de responsabilidade subjetiva. Enquanto
responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa, a accountability
(responsabilidade objetiva) acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou
organizacao perante uma outra pessoa, por algum tipo de desempenho.

Desta forma, nota-se que accountbility € uma relagdo bilateral, na qual se tem
de um lado o Estado agindo como representante e, de outro lado, a sociedade com o
seu papel de exercer o controle sobre as formas de agir do representante. Assim

sendo, “a accountability deve ser compreendida como uma questdo de democracia,
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pois quanto mais avancado o0 estagio democratico, maior o interesse pela
accountability” (ESTHER, 2009, p.3).

Vale ressaltar, ainda, que a nocdo de controle social “vincula-se,
tradicionalmente, a recursos materiais e simbdlicos de que uma sociedade dispde
para assegurar a estabilidade social de seus membros mediante um conjunto de
principios e regras estabelecidas em contrato social: a Constituicdo federal”
(PEDRINI, ADAMS, SILVA, 2007, p. 223).

Neste sentido, o controle social, segundo Caritas (2005):

€ 0 processo (conjunto de mecanismos e instrumentos) de participacao
popular na gestdo (formulacdo, planejamento, gerenciamento financeiro,
monitoramento e avaliacdo) das diversas politicas publicas e das instancias
estatais e governamentais. E, também, a responsabilizacdo dos gestores
publicos (CARITAS, 2005).

Controle social e politicas publicas se relacionam de forma bem peculiar como
mostra o relato de um conselheiro de representacdo de um Conselho Municipal de
Assisténcia Social e de Desenvolvimento Rural de Santa Catarina na obra de Pedrini,
Adams e Silva (2007, p. 193):

O controle social, no caso, é a avaliagdo das politicas publicas. Pode ser feito
através do CMAS, das organizag6es, enfim da sociedade civil organizada,
para garantir os direitos sociais e, se preciso for, pressionar o poder publico
para que as politicas acontecam. Neste sentido, todo cidadao pode exercer o
controle social, desde que tenha o conhecimento e postura ética, relativos as
acOes de incluséo e protecdo social em todas as esferas.

E uma oportunidade de defender os direitos de todos, e principalmente
entender o que é ser coletivo, e que todos somos cidadaos de direito. Temos
gue resgatar valores para se ter efetivamente uma sociedade mais justa e
igualitaria. “E necessario vencer 0s egos, e que as pessoas esquegam ‘0s

seus proprios umbigos’.”.

Importante mencionar o conceito de fire alarms (“alarme de incéndio”), um
mecanismo utilizado nos trabalhos de érgaos de controle como auditorias, que € visto
por alguns autores como um instrumento que se aproxima do controle social,
favorecendo a accountability da burocracia pelos cidadaos. Nas palavras de Garcia,
Vieira e Bugarin (2003, p. 39) fire alarms é definido a seguir: “(...) E um tipo de
supervisao reativo e € exercido de forma descentralizada e indireta, por meio da
fixacdo de um conjunto de normas basicas para o desempenho das varias agéncias”.
Este tipo de supervisdo apresenta basicamente duas vantagens: a) permite que o
principal obtenha a informacdo de que necessita a um menor custo quando
comparado com a supervisdo do tipo police patrol (“patrulha de policia”), sendo este
entendido como um tipo de controle a priori dos processos, “que ndo permite o

estabelecimento de relacdo direta entre incentivo e desempenho”. “Isso ocorre por se
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tratar de um controle pré-ativo, exercido de forma centralizada, por um 6rgao
encarregado em analisar as atividades e os gastos realizados por cada agéncia
governamental” (MCCUBBINS E SCHWARTZ, 1984), e b) além disso, prové melhores
informacdes. Assim, ao contrario do police patrol em que alguma agéncia (ou as
préprias comissdes do Congresso) procura por problemas para corrigir constante e
permanentemente, o fire alarms € criado na propria legislacdo da agéncia,
contemplando a possibilidade de grupos de interesse especificos acionarem o alarme
ao menor sinal de fogo se essas agéncias desviarem.

Finalmente, vislumbra-se que “a aplicagcdo dos mecanismos de accountability
surgiriam, nesse sentido, como uma busca de aproximagéao entre sociedade e Estado,
além da ampliacéo da legitimidade das acdes do governante” (VIEIRA, 2005, p. 621).
E completando, “a accountability depende de uma dupla condi¢do: capacidade dos
cidadaos atuarem e ‘mecanismos institucionais’ que viabilizam o ‘controle sobre as
acbes do governo.” (BARROS, 2008, p. 40). E que a responsabilizagdo dos

governantes e seu controle € mesmo o coracdo da democracia.



4 ESTUDO DE CASO E ANALISE DO OBSERVA (OBSERVATORIO DE
AUDITORIA DA UFPEL)

4.1 INTRODUCAO

O municipio de Pelotas esta localizado no sul do Rio Grande do Sul, onde fica
a respectiva Universidade Federal — UFPEL — ha 47 anos. A origem da UFPEL faz
referéncia a Universidade Rural do Sul (URS), cujo surgimento, em 1960, resultou de
esforcos movidos por professores da Escola de Agronomia Eliseu Maciel. Em 1967,
durante periodo de ditadura militar no Brasil, o decreto n° 60.731 federalizou a
Universidade Rural do Sul passando a se denominar Universidade Federal Rural do
Rio Grande do Sul (UFRRS) e as unidades passam de cursos a faculdades. Em 8 de
agosto de 1969, outro decreto transformou a Universidade Federal Rural do Rio
Grande do Sul, em Universidade Federal de Pelotas (UFPel). Criada pelo decreto-lei
n° 750, de 8 de agosto de 1969, a Universidade Federal de Pelotas, em sua formacao
contou, com a Faculdade de Agronomia Eliseu Maciel, Faculdade de Veterinaria,
Faculdade de Ciéncias Domésticas, Faculdade de Direito (fundada em 1912),
Faculdade de Odontologia (1911) — as duas ultimas pertencentes a Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, e o Instituto de Sociologia e Politica (ISP), fundado em
1958. Somam-se, também, instituicbes privadas ja existentes em Pelotas, como o
Conservatério de Musica de Pelotas, a Escola de Belas Artes Dona Carmen Trapaga
Simdes e o Curso de Medicina do Instituto Pro-Ensino Superior no Sul do Estado
(Ipesse). Somou-se, ainda, o Conjunto Agrotécnico Visconde da Graca (CAVG).
(UFPEL- 2014 -Resenha historica -IN: http://portal.ufpel.edu.br/historico/).

Atualmente a Universidade é composta por quatro campi: Campus Capéao do
Ledo, Campus da Saude, Campus das Ciéncias Sociais e 0 Campus Anglo, onde esta
instalada a Reitoria e demais unidades administrativas, tendo em seus quadros 1.315
Docentes Permanentes, 81 Docentes Temporarios, e 1.364 Servidores Técnico-
Administrativos. A UFPEL conta também de diversas unidades dispersas, como a

Faculdade de Odontologia, a Faculdade de Direito, o Servigo de Assisténcia
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Judiciaria, o Conservatorio de Mdasica, o Centro de Artes (CA), o Centro de
Desenvolvimento Tecnolégico (CDTEc), o Centro das Engenharias (CEng), a Escola
Superior de Educacéo Fisica (ESEF), o Museu de Arte Leopoldo Gotuzzo (MALG), o
Museu de Ciéncias Naturais Carlos Ritter e a Agéncia para o Desenvolvimento da
Lagoa Mirim (ALM). Ela oferece 98 cursos de Graduacao presenciais, 19 cursos de
doutorado, 41 cursos de mestrado, 17 cursos de especializagédo, nove programas de
residéncia médica e quatro residéncias multiprofissionais. Congregando 19.623
discentes de Graduacéo, 1.447 discentes de mestrado, e 742 discentes de doutorado.
(UFPEL- Resenha historica; 2014).

A UFPEL participa também do programa do governo federal “Universidade
Aberta do Brasil (UAB)”, promovendo a modalidade de ensino de educacéao a distancia
conjuntamente aos conselhos locais de municipios do Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Parand, e coordena 42 polos que ministram cinco cursos.

Vincula-se a UFPEL, enquanto fundacdes de apoio a pesquisa, ensino e
extensdo, a Fundacao Delfim Mendes Silveira (FDMS), a Fundacdo Simon Bolivar
(FSB) e a Fundacéao de Apoio Universitario (FAU), enquanto a estrutura administrativa

da UFPEL é composta por:

Quadro 3 — Estrutura Administrativa da UFPel
CONSELHOS COMISSOES
CONSUN - Conselho Universitario CE - Comissao de Etica

COCEPE - Conselho Coordenador de Ensino, | CPA - Comisséo Propria de Avaliagao

Pesquisa e Extenséo

CONDIR - Conselho Diretor da Fundagédo | CPPD - Comissdo Permanente de Pessoal

Secretaria dos Conselhos Superiores Docente

CPPAD - Comissao Permanente de Processos

Administrativos Disciplinares

CIS - Comissao Interna de Supervisao

GABINETE DO REITOR GABINETE DO VICE-REITOR
Direcédo de Gabinete Direcéo de Gabinete
Agéncia da Lagoa Mirim Coordenacao de Bibliotecas
Hospital Escola Coordenacao de Processos de Selecdo e
Ingresso
Coordenacao de Convénios Coordenacao de Ensino a Distancia

Coordenacdo de Comunicacao Social Centro Agropecuario da Palma
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Coordenacéo de Tecnologia da Informacéo

Coordenac&o de Relagdes Interinstitucionais ORGAOS DA ADMINISTRACAO
Coordenacao de Rela¢des Internacionais Auditoria Interna — Audin
Coordenacao de Processos Participativos Procuradoria Juridica — PJ/AGU

PRO-REITORIAS

Pré-Reitoria de Graduacao — PRG Pré-Reitoria de Gestédo de Pessoas - PROGEP
Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis — PRAE Pro-Reitoria Administrativa - PRA
Pro-Reitoria de Extensao e Cultura — Prec Pro-Reitoria de Infraestrutura - PROPLAN

Pré-Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduacdo —
PRPPG
Fonte: site da UFPel - 2015.

Nota-se que a universidade dentro do Estado brasileiro € subordinada ao
Ministério da Educacdo (MEC), do Poder Executivo, mas possui autonomia. A
autonomia universitédria consiste na capacidade de autonormacdo e de
autodeterminacdo dentro dos limites fixados pelo poder que a instituiu. (FERRAZ').

A insercdo da autonomia universitaria no plano constitucional foi uma inovacéo
da Constituicdo Federal Brasileira, conforme dispde o seu art. 207: “as universidades
gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial, e obedecerao ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensdo”. Cabe esclarecer a diferenca conceitual entre a soberania, que determina a
si mesma os limites da sua competéncia, e a autonomia, pois esta Ultima atua dentro
de limites que a soberania lhe tenha prescrito. (SAMPAIO DORIAS8). Importante
explicar que o exercicio da autonomia universitaria ndo estd condicionada a lei, mas
é exercida dentro dos limites da Constituicdo, sendo assim, a autonomia € exercitavel
pela universidade.

A caracteristica da autonomia universitaria aponta para duas variaveis, que em
um pais de dimenséo continental, produzem resultados muitos diversos, a saber: as
Universidades nao precisam aderir de forma automatica as politicas propostas pelo
governo federal, e elas tem liberdade para gestar os recursos destinados a elas no

Orcamento da Unido. Cabe ressaltar, ainda, que em um contexto de municipio do

7 Disponivel em: <http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tes5.htm>. Acesso em
20.01.2016.
8 Disponivel em: <http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tes5.htm>. Acesso em
20.01.2016.
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interior brasileiro os recursos destinados a manutencdo da Universidade e captados
via Fundacdes de Apoio representam monta significativa. O quadro 4 abaixo ilustra o

montante de recursos manipulados pela UFPEL de forma direta.

Quadro 4 — Execucdo Orcamentaria UFPel — 2010-2015

Orcamento inicial e suplementacéo
Fonte Tesouro
Em R$ 1,00
Montante R$
Especificacéo
Exercicio do Crédito Pessoal Custeio Capital Total
2010 Total (*) 315.668.509 | 54.133.903 7.836.654 377.639.066
2011 Total (*) 329.144.754 | 60.361.876 21.597.804 | 411.104.434
2012 Total (*) 358.047.923 | 67.826.501 19.990.936 | 445.865.360
2013 Total (*) 416.926.840 | 82.946.796 11.865.649 | 511.739.285
2014 Inicial (**) 402.011.531 | 81.272.107 | 26.016.913 | 509.300.551
2015 Proposta (***) | 445.862.872 | 88.148.708 | 25.940.545 | 559.952.125

Notas: (*) Exercicios de 2010 a 2013 — As dotacdes referem-se ao orgamento inicial mais créditos suplementares.

(**) Exercicio de 2014 — As dotag8es referem-se ao orgcamento inicial que, ao longo do exercicio de 2014, recebera
créditos suplementares.

(***) Exercicio de 2015 — Recursos previstos no Projeto de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA); até sua aprovagao definitiva,
os valores poderéo ser alterados.

Fonte : Orgamentos retirados da Coordenadoria de Orgamentos — site da Pré-Reitoria de Planejamento
e Desenvolvimento - PROPLAN da UFPel - 2010 a 2015.

Desta maneira, o controle social dos recursos e a aplicacéo eficaz, eficiente e
efetiva, como definiu Torres (2004), assumem um carater importante caracteristico
das politicas publicas ndo sé para comunidade académica como beneficiaria direta,
mas também para os cidaddos de forma geral, que financiam esses recursos, e para
0 municipio de Pelotas e seu entorno em particular. Este exercicio de cidadania passa
também pelo papel do Estado ao pensar em formas de garantir ao cidadao acesso a
informacé&o e mecanismos que promovam accountability. Para além da aplicacdo de
recursos, a possibilidade de instituicdes autbnomas como as Universidades aderirem
ou nao as politicas publicas e programas propostos pela Unido amplia a possibilidade
de exercicio do controle social para a implantacéo destas politicas publicas, como sera
discutido posteriormente, conferindo-lhe ritmos e caracteristicas diferentes. Mas,
criando possibilidades de novas préticas e inovacoes.
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Diante deste cenario, este trabalho pode ser considerado mais proximo da
abordagem dos estudos politicos (policy studies), uma vez que é produzido a partir da
comunidade académica e, portanto, sem compromisso com financiadores e
patrocinadores, mas buscando compreender o contexto de criacdo, as caracteristicas,
0 objetivo e a funcdo desse novo mecanismo institucional democratico participativo da
UFPEL, o ObservA, em sua relacdo com a policy, ou seja, politicas publicas de
controle social no Brasil.

Desta maneira, combina elementos das abordagens neo-institucionais em
niveis macro e micro a medida que olha para relacdo da politica de controle social no
regime democratico brasileiro possibilitando a atuacdo de atores que promovem
inovacdo através da criacdo de um mecanismo institucional na promocdo dessa
politica na Universidade Federal de Pelotas.

Olhar para o contexto de criagcdo de um novo mecanismo institucional, que
possibilita accountability e promove a participacao cidada, visa responder o problema
de pesquisa sobre qual a relagao entre polity e policy propiciada pelo novo mecanismo
institucional? Enquanto, analisar o contexto de criacdo do ObservA, como sera feito a
seguir, permite também alcancar objetivo secundério que busca identificar os motivos

de criacdo do ObservA.

4.2 Contexto de criacdo do ObservA

O Brasil, como exposto anteriormente, vem transformando sua estrutura
institucional para aliar sua democracia representativa a uma concepcdo de
democracia participativa; sendo exemplos dessa logica as leis de controle fiscal, as
leis de transparéncia e mecanismos participativos, como o plebiscito, o referendum, e
os Conselhos gestores, na institucionalizagdo de politicas publicas de politica de
controle social, além da politica de e-gov que busca garantir ao cidadao instrumentos
de informacao, que permitam o exercicio da cidadania.

O conjunto dessas instituicdes orientam o0 comportamento dos agentes publicos
a adotarem as diretrizes da politica de controle social no pais (parth dependence).
Esse processo, contudo, ndo se da ao mesmo tempo, nem da mesma forma em todas
as partes do Estado brasileiro, assim como, a sociedade vai acionar e fazer uso delas

de forma e intensidade diferentes. Olhar para a criacdo do mecanismo institucional
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ObservA tem de se considerar esses pressupostos institucionais e politicos ja criados
como condicionantes.

Cabe lembrar que conforme Frey (2000) o neo-institucionalismo nao
desenvolve uma macroteoria de instituicdes politicas, mas salientam a importancia do
fator institucional para a explicacdo de acontecimentos politicos. Concernente com
esse contexto historico surgiu o ObservA (Observatorio de Auditoria) da Universidade
Federal de Pelotas, o qual foi criado com o intuito de possibilitar & comunidade
académica e a comunidade em geral o acesso, em uma Unica plataforma e de forma
rapida e facil, aos assuntos relacionados a gestdo da Universidade Federal de
Pelotas, com a disponibilizacdo de varias informacdes sobre véarios setores da
instituicdo como or¢camento e financas, contratos e convénios, aquisicdes, patriménio
e recursos humanos, a fim de manter a comunidade atualizada.

No tocante a Universidade, a chegada do governo do Partido dos
Trabalhadores no ambito federal, em 2003, propagava ideario de esquerda levando a
ideia da politica de democratizacdo do acesso ao ensino superior via politicas como o
Programa de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), que
visa expansao das Universidades Federais, e 0 Sistema de Sele¢ao Unificada (SiSU),
que impactaram na ampliacdo e administracdo das universidades. O Programa Reuni
foi instituido pelo Decreto n° 6096/2007, com o objetivo de criar condi¢cdes para a
ampliacdo do acesso e permanéncia na educacéo superior®. O Sistema de Selec¢édo
Unificada (SiSU) foi regulamentado pela Portaria Normativa n° 2, de janeiro de 2010
e é uma das principais formas de acesso a universidade, por meio do qual as
instituicbes publicas que aderem a este sistema informatizado gerenciado pelo
Ministério da Educacao, reservam um numero de vagas para 0s participantes da
avaliacao de qualidade denominada Enem, os quais fazem suas inscri¢oes dentre as
vagas ofertadas em qualquer ponto do pais. O diferencial do SiSU é que o candidato
agora pode concorrer a nivel nacional ndo sendo necessario deslocamento até a
cidade de realizacdo da prova como era feito no vestibular tradicional, uma vez que
pode realizar a prova no seu proprio estado e cidade®®.

As Universidades ndo eram obrigadas a aderirem ao SISU, mas o Programa

Reuni previa, enquanto politica publica, formas de atracdo e captacdo da adesédo das

9 Disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/reuni-sp-93318841>. Acesso em: 21.01.2016.
10 Disponivel em: <http://www.brasildamudanca.com.br/educacao/ensino-superior-0>. Acesso em:
21.01.2016.
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Universidades, que passavam por ampliacdo de dotagédo orcamentaria, ampliacao de
vagas docentes e aprovagao de novos Cursos.

A UFPel tornou-se protagonista no processo de adesdo a esta politica de
democratizacdo do acesso, sem ignorar que tal decisdo passou por disputas internas
e conflitos de diversos tipos na tomada desta decisdo, desde os conflitos abertos
(DAHL, 1997), passando por conflitos encobertos (BACHRACH E BARATZ, 1963) e
conflitos latentes (LUKES, 1974), conforme ilustrou o Quadro 1 deste trabalho. A
implantacdo desta politica conferiu novas caracteristicas a Universidade que,
atualmente, praticamente dobrou o nimero de alunos, ampliou significativamente o
namero de docentes e se espalhou pela cidade de Pelotas por meio da aquisicao e
aluguel de prédios. Promoveu, também, uma certa oxigenacdo das ideias que
impactam nas relacbes sociais locais ao receber um contingente significativo de
estudantes, professores e técnicos administrativos com novas praticas e cultura, uma
vez que a populacdo académica dobrou de tamanho.

Entretanto, a implantacdo desta politica apresentou, também, diversos
problemas que eclodiram na ocasido das eleicbes a reitor da UFPel em 2012.
Surgiram escandalos do entédo reitor César Borges de superfaturamento das vendas
de terrenos e do processo do hospital-hemodialise. O reitor da Universidade Federal
de Pelotas (2004-2012), Antonio César Borges, teria supostamente negociado
diretamente dois terrenos de cinco hectares junto a empresas privadas que se
tornaram alvo de investigacdo do Ministério Publico Federal e de auditores da Unido*.
A Justica Federal de Pelotas condenou o reitor da Universidade Federal de Pelotas
(UFPel), Cesar Borges, a prisdo em regime semiaberto e pagamento de multa a Unido por
dispensa irregular de licitacdo na contratacéo de servicos, bem como a perda do cargo na
universidade'?

Com relacéo ao processo do setor de hemodidlise do hospital, a participacéo do
ex-reitor César Borges no esquema teria sido decisiva, ao assinar protocolo de inten¢des
gue deu efeitos concretos a transferéncia dos servigos de terapia renal da empresa para

o prédio da universidade. Na deciséo, foram consideradas comprovadas as vantagens

11 Site ZH Noticias, disponivel em: <http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticia/2012/06/corretor-afirma-que-
reitor-negociou-terrenos-diretamente-com-empresas-3789243.html>. Acesso em: 13.03.2016

12 Site ZH Noticias, disponivel em: <http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2012/05/reitor-da-
ufpel-e-condenado-prisao-e-perda-do-cargo-por-irregularidades.html>. Acesso em: 13.03.2016.



90

obtidas indevidamente e a dispensa ilicita de licitac&o, tendo a sentenca condenado o ex-
reitor's,

Estes escandalos tiveram grande repercussdo na comunidade académica da
UFPel, que viu a instituicdo estampada em manchetes nacionais associadas a praticas
ilicitas. Tal cenério se refletiu de forma direta nas eleicdes para reitoria que se apresentou
extremamente disputada entre cinco chapas, inclusive uma composta pelo vice-reitor
identificado como a chapa da situacdo. O tom do discurso dos candidatos (as) falavam em
resgatar a imagem da instituicdo. A comunidade clamava por mudancas de rumos e por
uma nova postura dos dirigentes.

A proposta democratica e de transparéncia estava contida no programa
eleitoral do candidato vencedor e atual reitor da UFPel, Mauro Del Pino (2013-2016),
o qual propds o Projeto Reconstrucdo. Este projeto ia ao encontro do que a
comunidade da UFPel ja buscava ha tempos, ou seja, democracia, mais participacao
e formas de controle social, as quais foram refor¢cadas pela vitéria da proposta do
Projeto Reconstrugcéo!4.

O atual reitor que, conforme definicdo de Bonis e Pacheco (2010), pode ser
visto como um lider politico, se encontrava apoiado pelo Movimento Reconstrucéo,
composto por professores, técnicos e estudante, e se baseia em cinco principios:
compromisso social, qualidade académica, desenvolvimento de pessoal, democracia
e transparéncia. O compromisso eleitoral destacava que a qualidade académica é
consequéncia de seu compromisso social, visando cumprir com sua funcdo de
universidade publica, gratuita e de qualidade social, garantindo a autonomia
universitéria e a funcéo social de uma universidade publica por meio do dialogo e da
participacao®®.

Os principios propagados no Programa politico da candidatura vencedora
legitima a acdo posterior da Auditoria da UFPel na compreensao da implantacéo de
uma politica de controle social com participacdo da sociedade. Tal politica pode ser
classificada, mediante este contexto, como uma politica publica com origem em

desejo (SILVA E ASSIS, 2012), uma vez que, corresponde aos desejos apontados

13 Site ZH Noticias, disponivel em: <http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2012/05/justica-condena-reitor-
da-ufpel-a-prisao-e-perda-do-cargo-3767490.html>. Acesso em: 13.03.2016.

14 Disponivel em: <http://reconstrucaoufpel.blogspot.com.br/p/programa.html> Acesso em: 13.03.2016.
15 Disponivel em: <http://ccs2.ufpel.edu.br/wp/2013/01/06/em-ato-no-mec-as-15h-desta-segunda7-
mauro-del-pino-e-empossado-como-reitor-da-ufpel/>. Acesso em: 12.01.2016.
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pela comunidade, mas corresponde, também, a uma necessidade mediante a postura
dos 6rgédos de controle.

Ressalta-se que a gestdo que assume a UFPel em 2013 propde uma nova
organizacdo da Universidade visando cumprir com seu programa. A mudanca
implicava organizagdo de estruturas administrativas menos hierarquicas por meio das
Coordenac0es dentro das Pro-Reitorias e novidades como a criagdo de uma Ouvidoria
e de uma Coordenacdo de Processos Participativos. A nova estrutura para ser
implantada necessitava da aprovacdo do Conselho Universitario e o processo de
apresentacao e aprovacgao da nova estrutura levou um ano. Apenas, no dia 23 de maio
de 2014, o Conselho Universitario aprovou um novo organograma para a
Universidade.

A demora em aprovar a nova estrutura administrativa tem relacdo direta na
criacado do ObservA, mesmo que isso néo tenha sido planejado. Cabe aqui ressaltar
0 papel dos atores politicos e das consequéncias ndo previstas das acdes politicas.
A decisdo de criar uma ouvidoria fez com que a nova equipe de gestdo da UFPEL
buscasse um profissional com capacidade técnica e que nao estivesse envolvido na
carreira direta da Universidade para garantir a imparcialidade e funcionalidade do
novo Orgao. A escolha recaiu sobre o profissional requisitado junto ao Tribunal
Regional do Trabalho com experiéncia e formacdo em praticas de controle
institucional, sendo professor nas areas de Direito e de Ciéncia Politica, e tendo
trabalhos de pesquisa com énfase em estudos sobre Instituicdes Politicas Brasileiras,
Politicas Publicas, Gestdo Universitaria e accountability. Sua experiéncia remetia,
ainda, a implantacdo de ouvidoria junto ao Tribunal Regional do Trabalho.

Desta forma, concluido o tramite burocratico de cedéncia do servidor Elias
Medeiros Vieira do Tribunal para Universidade a nova estrutura organizacional da
UFPEL nédo se encontrava aprovada, o que levou o reitor recém eleito a nomear o
servidor na Auditoria Interna, uma vez que sua qualificacdo permitia, garantindo o
quadro para realocacao futura. A posse da nova gestdo provocou uma série de
realocacdes na ocupacao dos cargos da reitoria que se somou a troca de servidores
da auditoria por funcionarios novos.

O funcionamento da antiga Auditoria Interna da UFPel era visto como sem
operacionalidade e transparéncia, conforme reforcam os escandalos protagonizados
pelo antigo reitor Cesar Borges e a inexisténcia de recomendacfes explicitas da

Auditoria Interna da Universidade contra tais praticas ou comprovacdo de alguma
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forma de controle sobre elas, uma vez que, uma auditoria € um 6rgao técnico de
controle, fortalecimento e avaliagdo da Gestao.

A auditoria tem como funcéo principal racionalizar as a¢des de controle visando
fortalecer a gestao universitaria; possui o papel de assessorar, orientar, acompanhar
e avaliar os atos e fatos administrativos de Gestdo, objetivando assegurar o
cumprimento de leis, normas e regulamentos; avalia a regularidade e
operacionalidade dos controles internos, de gestao, contabil, financeira, orcamentaria
pessoal e patrimonial da Universidade com vistas a eficiéncia, eficacia e efetividade
observados os principios de legalidade, legitimidade e economicidade, bem como
realiza accountability1®

Ressalta-se que a nhova gestdo assume a Universidade com o encargo de sanar
praticas ilicitas e promover boas praticas de gestdo. Os escéandalos vivenciados
chamaram atenc¢éo dos 6rgéos de controle e fiscalizagdo da Unido, TCU e CGU, para
Universidade, que pouco apés a posse da nova gestao tratou de fazer visita local para
lembrar e promover acordos de ajustes de conduta da Universidade. Desta forma, a
Auditoria Interna é pressionada a sair da condicdo que se encontrava para assumir 0s
principios democraticos da politica de controle social no Brasil. Outro fator importante
para pautar a conduta da nova Auditoria Interna € o compromisso programatico da
nova gestdo, a qual tomou posse em 2013, com a transparéncia, a publicacdo dos
documentos publicos e a participacdo democratica da comunidade académica
(Programa Reconstrucao).

Desta forma, o controle social na UFPEL abre espago para uma transformagao
qualitativa indo ao encontro do que ressalta Gruman (2012) como um complemento
indispensavel ao controle institucional alterando sua conduta identificada pelo autor
como uma ‘transparéncia passiva’, onde a Administracdo Publica divulga informacoes
sob demanda em atendimento as solicitagbes da sociedade, para uma nova postura
de ‘transparéncia ativa’, em que a Administracdo Publica divulga informacdes a
sociedade por iniciativa propria”, ou seja, de forma espontanea, independentemente
de qualquer solicitacéo.

No ambito da Unidade de Auditoria Interna foi realizada a primeira reunidao de
trabalho do ano 2013, dentre as pautas abordadas a fungéo da auditoria e a definigao
de mecanismos de accountability possiveis de serem implementados na UFPel. Neste

16 Disponivel em: <http://wp.ufpel.edu.br/audin/>. Acesso em: 11.09.2015.
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momento, a compreensdo de que a acdo deveria partir da visdo dos usuarios e
propiciar meios ou instrumentos de avaliacdo do grau de efetividade dos servigos
prestados deram o tom das conversas e das discussbes nessa reunido que se
voltaram para a concepcéo de um projeto destinado a propiciar uma aproximacéo da
instituicAo com a comunidade académica e comunidade em geral. (Manual do
Observatoério de Auditoria — ObservA - da UFPel - 1° Concurso de Boas Praticas de
Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da Uniao, p. 8, 2013).

O entendimento era de que, a partir do ponto de vista do usuario, de suas
reivindicacdes e reclamacodes, surgiria a possibilidade de desenvolver algum tipo de
accountability, capaz de produzir informacéo destinada a elaboracdo de processos de
avaliacdo do funcionamento e da operacionalizacdo dos servi¢cos. Do ponto de vista
da sociedade, propiciaria mecanismos de fiscalizacdo e manifestacdo acerca dos
servi¢os publicos, sendo que a opinido dos usuérios e da gestdo se aproximaria, na
medida em que levaria em conta este conjunto de informacdes para aperfeicoar e
adequar o0s seus servicos prestados, repercutindo, assim, na transparéncia, na
participacdo e na accountability. (Manual do Observatorio de Auditoria (ObservA) da
UFPel - 1° Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparéncia da Controladoria-
Geral da Uniao, p. 8, 2013). Tal visao aponta para uma concepcéao de controle que se
aproxima da definida por Ricci (2009) de controle social.

Para subsidiar a equipe de trabalho foram realizadas pesquisas e visitas
técnicas sobre boas préaticas de controle social e accountability em Instituicdes de
Ensino Superior do Rio Grande do Sul. Era necessario definir escopo, prioridades e
avaliar a capacidade técnica necessaria para implementacao desse tipo de politica na
UFPEL. Neste momento é possivel observar a condicionalidade provocada pelas
instituicdes existentes ao restringir alternativas, e ir moldando preferéncias para os
problemas encontrados. O primeiro passo para formulagdo de uma politica publica é
o diagndstico e este vai delinear as trajetérias possiveis de serem seguidas por cada
politica, havendo existéncia ou ndo de instituicbes balizadoras fundamentais para
acOes futuras.

Mediante a preméncia de acgles corretivas e transformacédo na atuagéo da
Auditoria da UFPEL, o 1° Seminario de Gestdo da Universidade, ocorrido no més de
fevereiro de 2013, foi um marco para criacdo do novo mecanismo institucional
ObservA. Neste foi apresentada a proposta de plano de trabalho da Auditoria, no qual

a equipe de servidores buscava formas de efetivar os principios propostos de
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transparéncia e democracia. Desta feita que surge a ideia de um mecanismo de
comunicacdo que sistematizasse e filtrasse as informacdes publicas j& existentes
sobre a Universidade, que exibisse a dinamica de funcionamento da Auditoria por
meio da prestacdo de contas publica dos resultados das acdes realizadas e,
principalmente, que estabelecesse um canal direto com a comunidade através da
recepc¢ao de e-mails, a resposta apontava para criacdo de um portal: o0 ObservA.

O ObservA foi construido em dois meses, contando com uma equipe de quatro
profissionais da Auditoria Interna e dois estudantes bolsistas, ou seja, em fevereiro e
marco de 2013. Apesar do curto prazo, muitos entraves foram vencidos. Em
decorréncia da falta de operacionalidade da auditoria interna, a Universidade nao
contava com infraestrutura minima que permitisse uma comunicacdo com 0s 0rgaos
de controle e acesso as suas planilhas, o que leva ao questionamento sobre se a
causa dessa falta de operacionalidade n&o era condicionada por esta falta de
condig&o de trabalho. A infraestrutura precéria se traduzia na auséncia de um servidor
potente ou computadores com capacidade para rodar os programas dos Orgdos de
controle, TCU e CGU, com rapidez e seguranca para os dados acessados, e que
permitissem a alimentacao dos relatorios e o0 monitoramento dos processos ocorridos
na UFPel para delinear um plano de trabalho.

E preciso compreender que a passagem de poder n&o foi tranquila na UFPel,
0 grupo representado pelo reitor Cesar Borges estivera por oito anos a frente da
Universidade, sendo substituido nesta eleicdo por outro grupo politico. Isso fez com
gue muitos dos técnicos apoiadores do antigo reitor se retirassem dos cargos que se
encontravam deixando a administracdo central da Universidade sem servidores
nomeados. Tal situacdo propiciou que a equipe de trabalho existente na Auditoria
fosse renovada nomeando servidores recém concursados e outros que estavam
alocados em outros setores. Essa situacdo exigiu também da auditoria um plano de
capacitacdo de servidores para que pudessem cumprir com 0 exercicio de suas
funcdes.

A primeira providéncia tomada pelo novo auditor foi tentar sanar o déficit de
infraestrutura solicitando junto ao reitor um provedor e computadores. Neste ponto, se
destaca as caracteristicas do funcionamento interno do Estado e da Universidade e o
seu peso para ocorréncias de a¢des publicas. O auditor buscou demonstrar um pouco
das operacdes realizadas pela auditoria e o quanto era fundamental acessar certas

fontes para coletar informagdes e poder efetivar suas atividades. Apesar do aceite do
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reitor das reivindicacdes da Auditoria o0s pedidos foram delegados para
responsabilidade da Pré-Reitoria de Planejamento, que alegou n&o poder fornecer um
servidor proprio para Auditoria, pois estava redimensionando o servico de internet da
Universidade. Além disso, os computadores deveriam aguardar um processo
licitatério. Assim, mediante esses entraves a Unica demanda atendida pela
Universidade foram dois bolsistas, sendo um deles da computacdo e dedicado a
construcdo especifica do ObservA.

Para quebrar com a légica de engessamento instituida, o auditor utilizou
recursos proprios trazendo computador pessoal e buscando conexdes privadas para
acessar os protocolos do TCU e CGU, além de dados dos portais disponiveis pelo
governo eletrénico. Dessa forma, o portal foi criado e disponibilizado com o intuito de
continuar, apos sua implementacdo, em processo de construcédo e releitura.

O portal ObservA contou, ainda, com testes, divulgacdo, e rodadas de
apresentacao internas do mecanismo ObservA. Aconteceu, por exemplo, a
apresentacao da proposta ao Sindicato dos Servidores Federais em Educacdo de
Pelotas e Capao do Ledo (Asufpel) e a publicacdo do artigo “Quero te dizer nenhum
segredo” no jornal Diario Popular, da cidade de Pelotas, agfes importantes as quais
ampliaram este debate.

Apesar de vencidas as dificuldades iniciais, chama atencdo neste episddio o
conflito existente entre a decisdo anunciada pelo reitor de priorizar o funcionamento
da Reitoria e a decisdo da Pro-reitoria de Planejamento em atrasar esse processo,
conforme classificacio exposta no Quadro 1, o conflito pode ser identificado como um
conflito encoberto (BACHRACH E BARATZ, 1963), uma vez que a Pro-Reitoria de
Planejamento reforcou valores e praticas institucionais que restringiram o debate
sobre o controle social na UFPel a questdes politicamente inécuas, através de
detalhes técnicos pouco relevantes, provocando uma ndo-tomada de decisdo. Reforca
essa ideia a informacé&o de que os equipamentos e informacdes a serem acessadas
nos programas dos 6rgdos de controle e que deveriam ser acessadas pela auditoria
foram providenciados em poucas semanas, mas colocadas a disposi¢ao exclusiva do
planejamento. Tal situagdo remete ao fato de o programa politico proposto pela gestéo
de 2013 apontar para democratizagdo do acesso a informacéo e a participacao social
no exercicio do controle social da Universidade, mas a burocracia da instituicao
mostrar resisténcia com a proposta de ser controlada e fiscalizada, reforcando velhas

praticas e buscando refrear as novas agoes.



96

Com esse referencial histérico € que foi criado o Observatorio de Auditoria da
UFPel — ObservA, disponibilizado aos professores, alunos, técnico-administrativos e
comunidade em geral no més de marco de 2013. Para melhor entender o surgimento
do ObservA, expde-se a ordem cronoldgica das etapas de criagdo deste portal de

transparéncia:

13/02 — Reunido da Equipe Técnica da Auditoria Interna. Pauta: a definigédo
de mecanismos de accountability possiveis de serem implementados na
UFPel;

18/02 a 22/02 — Estudo de Boas praticas (Benchmarking); Visita Técnica ao
IFSul; UFSM; UFRGS;

25/02 — Reunido da Equipe Técnica. Pauta: op¢do pela construcao do
observatdrio de Auditoria e como viabilizar essa acao;

27/02 — Apresentacao da proposta em Reunido de Gestao e solicitacdo de
apoio material e técnico;

28/02 — Disponibilizacdo pela Gestdo de dois bolsistas para atuarem no
projeto;

28/02 — Disponibilizagéo de apoio técnico de dois servidores da Coordenagéo
de Tecnologia da

Informacao para atuarem em colaboragéo técnica com a Equipe Técnica da
Auditoria;

28/02 — Recebimento do equipamento para o projeto;

01/03 a 07/03 — Construcdo do ObservA;

08/03 - Disponibilizacdo do ObservA a Comunidade Académica da UFPel.
(1° Concurso de Boas Préticas de Controle e Transparéncia da Controladoria-
Geral da Unido, p. 9, 2013).

Ao promover este resgate sobre a criacdo do ObservA é possivel identificar o
desejo da comunidade académica por maior transparéncia dos processos decisoérios,
por acesso a informacao sobre o funcionamento e recursos, sobre a forma como a
UFPel estava sendo gestada como um dos motivos para criagdo desse novo
mecanismo institucional. Soma-se a este motivo a atuacao de atores que ao chegarem
na Universidade acreditaram e se imbuiram em cumprir com a missdo apresentada
no programa de governo da instituicdo. Para isso pesquisaram e se inspiraram nas
acdes mais dinamicas para a promogéao de accountability, propiciada pela combinacéo
das leis de transparéncia e informacdo, além do governo eletrénico, passando a
utilizar o acumulo institucional nacional para definicho de um caminho que
promovesse a politica de controle social através da criagdo de um portal interativo, o
ObservA.
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4.3 O objetivo e a funcdo deste novo mecanismo inst  itucional democratico

participativo, ObservA

O Observatorio de Auditoria da Universidade Federal de Pelotas — ObservA é
uma ferramenta usada como um espaco para o exercicio da cidadania e tem como
principal objetivo contribuir para a melhoria da gestdo publica da UFPel e,
consequentemente, sendo uma politica de controle social.

A Unidade de Auditoria Interna apresentou a sua proposta de trabalho na

Gestdo 2013-2016, se posicionando quanto as fungbes da seguinte maneira:

Entende a auditoria interna como um instrumento de accountability e que atue
a partir da Gestdo (demandada pelos usuarios) e no sentido inverso atue com
expertise de auditagem sobre os controles internos da instituicdo, ou melhor,
sobre a efetividade da Gestdo — a¢des que se retroalimentam numa espécie
de sinergia potencialmente capaz de auxiliar na definicdo do seu campo de
acdo — enquanto processo em construcdo. (VIEIRA,E.M. 1° Seminario de
Gestdo da Universidade Federal de Pelotas, Gestdo 2013-1016).

Destaca-se a clara adesao aos principios da politica de controle social que vem
sendo construida no Brasil desde a redemocratizacéo, e que s6 nesse contexto, chega
a esta ramificacdo do Estado brasileiro, a UFPEL, através da definicdo funcional de
accountability e de uma gestéo a partir do usuario.

Nessa perspectiva, o ObservA pretende funcionar como um instrumento
de accountability, por meio do qual cada integrante da comunidade académica possa
efetivamente exercer o seu direito de ver bem aplicados os recursos publicos da
Universidade e de atuar como agente indutor de mudanca institucional. O
Observatorio de Auditoria busca promover a transparéncia da gestao universitaria, ao
possibilitar que a comunidade académica e a comunidade em geral tenham acesso
rapido e facil a informacdes sobre a gestdo universitaria: orcamento e finangas,
contratos, convénios, aquisi¢cdes, patrimonio e recursos humanos.

Da perspectiva da sociedade, propiciaria mecanismos de fiscalizacdo e
manifestacdo acerca dos servicos publicos. Tal instrumento tornaria possivel a
aproximacao entre a opinido dos usuarios e a gestéo, a qual, num plano ideal, levaria
em conta este conjunto de informacdes para aperfeicoar e adequar 0S seus servigcos
prestados, com repercussao na transparéncia, participacédo e accountability.

Deste modo, um dos objetivos é facilitar a busca dos internautas por

informacdes relativas a Administracao Publica da UFPel e, assim, os cidadaos podem
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fiscalizar constantemente todas as movimentacdes de todos os setores da instituicao
de ensino UFPel.

Outro objetivo que pode ser identificado é permitir que os 6rgaos de controle
TCU e CGU tenham acesso aos processos de auditorias desenvolvidos na UFPel em
tempo real, permitindo um accountability de tipo horizontal, conforme (AMARAL,
2007), tendo em vista que estes 6rgaos possuem competéncias mutuas para fiscalizar
a transparéncia das acdes da gestdo publica podendo punir os agentes que
descumprirem as regras legais.

Sua funcao, portanto, vincula-se de forma direta a implantagdo da politica de
controle social na UFPel, uma vez que seus objetivos cumprem com 0s principios

adotados na referida politica publica.

4.4 Caracteristicas do ObservA

O ObservA possui caracteristicas de acordo com a sua aplicabilidade de forma
e contetdo. Este instrumento de accountability possui transparéncia ativa, uma vez
que a Administracdo Publica por meio do ObservA divulga informacdes a sociedade
por iniciativa propria, ou seja, de forma espontanea, independentemente de qualquer
solicitacdo. Todavia, ndo deixa de ter transparéncia passiva, visto que Administracéo
Pudblica divulga informacfes em atendimento as solicitacdes da sociedade recebidas
por e-mail relacionadas a denuncias, sugestdes e criticas, as quais sdo apreciadas
pelo auditor interno para a tomada de providéncias.

Quanto a outra caracteristica do Observa, verifica-se que este propicia 0s trés
tipos de accountability. Nota-se que por meio do ObservA ha a accountability
horizontal, ou seja, ocorre a matua fiscalizacéao e controle entre os poderes (Judiciario,
Legislativo e Executivo) ou entre os 6rgaos (TCU, CGU, Agéncias Fiscalizadoras)
sobre a gestdo da Universidade Federal de Pelotas, pressupondo uma acao entre
iguais ou autbnomos se referindo a transparéncia das acdes da gestdo publica da
Universidade Federal de Pelotas.

Também se considera o ObservA como um mecanismo de accountability social
ou societal, porque é uma espécie de controle social realizado pela sociedade civil,
que procura alcancar também os burocratas gestores e ndo somente politicos ou
governos. No caso da UFPel, a comunidade académica e em geral faz esse

accountability por meio do ObservA utilizando-se deste canal de transparéncia para
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analisar os dados de todos os setores da Universidade e, caso grupos de cidadaos
encontrem irregularidades, podem denunciar no site do ObservA, além de poderem
também fazer elogios e criticas. Estes grupos, como sindicatos, ONGs, midia,
associacbes, dentre outras investigam e denunciam abusos e cobram
responsabilizagéo.

Ainda, ndo deixa de ser um tipo de accountability vertical. Ao invés de ocorrer
nos casos em que os cidadaos controlam os politicos e governos por meio de
plebiscito, referendo e voto, neste caso, ocorre mediante o exercicio do controle
social, pressupondo uma acao entre desiguais. O accountability vertical ocorre por
meio de consulta & comunidade no caso das elei¢des a reitor da Universidade Federal
de Pelotas, sendo que os cidadaos eleitores, se utilizando do mecanismo ObservA
podem ter acesso a transparéncia das gestdes, contribuindo a medida que existe uma
consulta eleitoral na comunidade.

Outros mecanismos de fiscalizagao aplicados como vimos no decorrer deste
trabalho s&o dois: o police patrols e o fire alarms. Em resumo, 0 primeiro mecanismo
funciona como monitoramento direto por meio do qual os legisladores obtém
conhecimento e informacdes privilegiadas sobre a proposta da burocracia para de
acordo com seus interesses fazerem retificacdes. O segundo mecanismo € uma
situacao por meio da qual terceiros passam informagdes para o principal como alerta
a respeito da proposta da burocracia. (LUPIA E MCCUBBINS,1994)

No presente caso em analise o instrumento ObservA engloba o mecanismo
institucional de supervisdo do tipo fire alarms, uma vez que dentro do contexto de
politicas de controle social promove accountability, e por meio do ObservA ha um
controle social feito pela comunidade académica e em geral, favorecendo a
accountability da burocracia pelos cidadaos, obtendo a informacéo de que necessita.
O mecanismo institucional ObservA foi criado dentro do site da UFPel, contemplando
a possibilidade de grupos de interesse (no caso a comunidade académica e em geral)
acionarem o “alarme”, ou seja, denunciarem por meio do ObservA quando ha
suspeitas de praticas ilegais por parte de integrantes da instituicao.

O ObservA esta assentado em uma plataforma digital relativamente simples,
mas é importante considerar que a sua construcdo somente foi possivel com o
trabalho de uma equipe multidisciplinar. O esfor¢co para materializar o projeto foi
norteado pela maxima “dois clicks” para o caminho critico”. Para a implementacéao do

ObservA, foi utilizada como plataforma o WordPress, que é um software livre, sem
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custo para a Universidade. Além disso, € distribuido na modalidade de cédigo aberto,
podendo ser livremente modificado para se adequar a necessidades especificas da
instituicdo. E uma solucéo faciimente replicavel em outras instituicbes (Manual do
Observatorio de Auditoria - ObservA - da UFPel - 1° Concurso de Boas Praticas de
Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido, 2013)

A plataforma utilizada proporciona ao administrador do site total autonomia
sobre o conteudo, através de um ambiente similar a um processador de textos,
dispensando conhecimentos técnicos. A manutencdo do site é feita a partir de
qualquer computador com acesso a internet, de posse da senha de acesso, através
do préprio navegador (browser), ndo sendo necessario instalar programas adicionais.
As informacdes publicadas no ObservA podem ser obtidas também através de fluxos
RSS (feeds) e notificagdes por e-mail, permitindo aos visitantes manterem-se
informados sobre as atualizacdes da pagina, sem a necessidade de acessa-la
frequentemente. (Manual do Observatério de Auditoria — ObservA - da UFPel - 1°
Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da
Uniado, 2013).

O projeto teve a preocupagdo com a seguranca, mas sempre tendo como norte
que essa acdo nao poderia inviabilizar ou significar a negacdo do acesso a
informacdo. Desse modo, a seguranca das informacdes € garantida através das
atualizac6es periodicas de seguranca da propria plataforma WordPress, reforcada
pelo controle de acesso a interface administrativa do site, restrito a intranet da
Universidade (Manual do Observatério de Auditoria - ObservA - da UFPel - 1°
Concurso de Boas Préticas de Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido, 2013).

O ObservA considerou melhorar a portabilidade da informacédo, com uma
adequacdao futura para acessibilidade por outras midias, como por exemplo telefones
e tablets. A transparéncia do ObservA é ativa por esséncia, mas a parte do conteudo
que necessita de alimentacdo, que denominamos de transparéncia passiva, €
realizada diariamente, na primeira hora de expediente. Essa atividade consiste
basicamente em consultar o WebMail do ObservA e verificar os Ementarios,
Resenhas, Opina ObservA, PUSH TCU, Alerta Google CGU, Alerta Google TCU,
Alerta Google UFPel, encaminha-los para o E-Cliping ou encaminhar as demandas
relacionadas as criticas, sugestdes e denuncias para a apreciacao do Auditor Interno,

Chefe da Unidade de Auditoria, para a tomada de providéncias. As atualizagdes das
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informacdes da base de dados da Unidade de Auditoria também s&o realizadas
diariamente. As atualizacdes que dependem de informacdes dos demais setores da
Universidade sao atualizadas mensalmente (Manual do Observatério de Auditoria -
ObservA - da UFPel - 1° Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparéncia da
Controladoria-Geral da Unido, 2013)

De acordo com o relatado acima, o ObservA se encaixa perfeitamente na
definicdo mais usual de e-gov onde “0 governo eletronico € a utilizacdo pelo setor
governamental de novas tecnologias da informacéo para a prestacdo de servigos e
informacg0des para servidores, fornecedores e aos cidaddos” (BNDES, 2001). Contudo,
avalia-se pela sua caracteristica de vinculagdo a uma a¢do maior da auditoria, e de o
ObservA, enquanto mecanismo institucional, se enquadrar dentro dos ditames da
referida lei de informacdo, uma vez que este instrumento serve para auxiliar na
transparéncia e no desenvolvimento do controle social da gestdo universitaria da
Universidade Federal de Pelotas, seu enquadramento vincula-se mais aos objetivos
da politica de controle social. Entendida como, acdes de iniciativa do governo que
permitam controlar que “significa verificar se a realizacdo de uma determinada
atividade néo se desvia dos objetivos ou das normas e principios que a regem” (CGU,
2012, p.16).

Acredita-se que o ObservA dado as suas caracteristicas de informacdo,
objetivo e funcao vinculada a accountability, pode ser caracterizado dessa forma como
um mecanismo institucional que promove e permite a materialidade da politica publica
de controle social no Brasil, e foi a partir desta definicdo que se elaborou a hipotese
deste trabalho de que enquanto instituicdo promotora de accountabillity, o ObservA,
se constitui como uma peca de participacdo democratica importante na construcao da
politica publica de controle social brasileira.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), um dos 6rgdos de controle da
administracdo publica brasileira, ao tratar do controle social explica que: “dessa forma
a instituicdo ensina ao cidadao brasileiro que o controle pode ser institucional ou
social”. O controle institucional € entendido como “a forma de controle exercida pela
propria Administracdo Publica e por organizacfes privadas” (CGU. 2012. p.16),
engquanto o “controle social pode ser entendido como a participacdo do cidadao na
gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acdes da

Administracdo Publica” (Idem, ibidem).
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Para melhor compreenséo, quando clicamos no “orgcamento” podemos fazer a
consulta por programa de governo ou natureza de despesa; no link “financeiro”
podemos escolher pesquisar as receitas ou despesas; nos contratos possui as op¢coes
por modalidade, por ano, por situacdo, por contratado, por unidade gestora e por
busca avangada; nos convénios tem o link convénios por ordem concedente Pelotas;
nas aquisicoes tem a possibilidade de pesquisar sobre licitagdes, mapa de processos
sobre licitacbes, empresas inidéneas e suspensas (CEIS), entidades impedidas
(CEPIM); no link de Recursos Humanos tem as seguintes opcOes: diarias e
passagens, relacdo de servidores UFPel, quadro de referéncia de TA’s, relacdo de
servidores, relagdo de servidores com chefia CD/FG, Hospital Escola — APH,
processos em tramite no TCU; no patriménio possui a situacdo dos imoveis da UFPel
e um mapa com a localizacdo dos imoveis com as especificacdes na legenda de:
alugado, proprio ou tombado; na legislacdo possui As leis, emendas constitucionais,
leis complementares, leis ordinarias, decretos, medidas provisérias, resolugbes
CONSUN e resolucdbes CONCEPE. No e-clipping estavam contidos todos os
ementarios, porém hoje ndo € mais atualizado.

Os relatos séo arquivados no WebMail do ObservA, para que haja dados para
uma oportuna analise longitudinal da iniciativa. Paralelamente, foi criado um Google
alerta sobre o préprio ObservA para que se possa monitorar e refletir sobre os
indicadores de sucesso com a possivel utilizacdo das informacgfes por orgaos de
comunicacao (jornais, blogs, redes sociais etc.).

Tendo em vista a estrutura e o funcionamento do ObservA, nota-se que a sua
natureza € administrativa, consultiva, participativa e vinculada a Auditoria Interna da
Universidade Federal de Pelotas, visto que foi neste setor que este portal foi criado,
mais especificamente pelo ex-auditor chefe Elias Medeiros Vieira, que foi o grande
responsavel pelo seu surgimento.

Ao comparar a Observatorio de Auditoria — ObservA com o Portal da
Transparéncia, nota-se a facilidade de usar e navegar pelo portal do ObservA (anexo
1), uma vez que com apenas dois clicks o usuario ja chega na informacéo desejada,
sendo que possui facil acesso a legislacdo uma vez que ao clicar abre direto no site
do Planalto.

Desta forma, nota-se que o ObservA disponibiliza para a comunidade
académica, representada por professores, alunos e servidores técnico-

administrativos, além da comunidade em geral, informacdes que possibilitam
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acompanhar a gestao universitaria da instituicdo, com repercussao determinante na

transparéncia publica.

4.5 Avaliacao do papel e desempenho do ObservA

A iniciativa do ObservA ja tem impactado dentro e fora da Universidade. Dentre
os exemplos de repercussao, podemos citar a realizacdo de trabalhos académicos
nas areas de Ciéncias Sociais e Ciéncia da Computacdo. Este ultimo consiste em
trabalho de concluséo de curso (TCC) realizado pelo bolsista técnico-pedagdgico que
participou da equipe de construcao do ObservA. Recentemente, as Auditorias Internas
da UFSM, UFRGS e IFSUL solicitaram apoio para a construcao/replicabilidade do
ObservA, a ser viabilizada por intermédio de colaboracao técnica. Auditores do TCU
informaram ao Gestor Maximo da Instituicdo, em reunido de conclusdo dos seus
trabalhos de auditoria, que fardo constar em seus relatérios a iniciativa do ObservA
como boa prética.

Tal repercussdo deve-se ao fato de que o ObservA concorreu com outros 67
trabalhos para o aperfeicoamento da gestao e ganhou o “I Concurso de Boas Praticas
de Controle e Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido”. Foi reconhecido com
o Prémio da categoria “Promocdo da transparéncia” sendo o Uunico trabalho
selecionado oriundo de uma IFE (Instituicdes Federais de Ensino). Assim, ao analisar
o desempenho do ObservA, constata-se que este possui varios pontos positivos com
relacdo a accountability e demais mecanismos, 0 que se comprova com o0 ganho do
referido prémio da Controladoria-Geral da Unido.

O ObservA promoveu de fato o controle social através de sua utilizacéo ativa
por meio de denuncias por e-mails, os acessos diretos. O caso emblematico desse
controle e da acédo de accountability promovida pelo mecanismo institucional foi que,
além do papel da Auditoria Interna de fiscalizar e levar & instancia superior possiveis
irregularidades praticadas por funcionarios dentro da universidade, conforme a
Auditoria de Regularidade n° 06/2013 — AUDIN - UFPel, houve denuncias efetivas que
acionaram o Ministério Publico Federal sobre um esquema de distribuicdo de bolsas
de pesquisa que foi articulado dentro da Universidade Federal de Pelotas e suas
fundacdes de apoio. “A apuracdo do MPF descobriu que bolsas que deveriam ter sido

divulgadas para toda a UFPel eram distribuidas entre poucas pessoas, sem
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publicidade, favorecendo pessoas préximas ao reitor, Mauro Del Pino™’. Além disso,
0 ObservA permitiu cumprir com as recomendac¢6es do TCU para implementacao da
politica de controle social, por meio da aplicacéo da Lei de Transparéncia e da Lei de
Acesso a Informacéo, como fica visivel no Acordao n°® 3309/2013 — TCU Plenario do
Tribunal de Contas da Unido, que discorreu sobre a boa atuacdo da gestao da UFPel
e da Auditoria Interna desta universidade dando énfase ao instrumento denominado
ObservA, o qual foi criado pelo ex-auditor chefe da Unidade de Auditoria Interna da
UFPel no ano de 2013, Elias Medeiros Vieira, com a ajuda e apoio da sua equipe
técnica a época, o qual serviu como mecanismo de accountability (controle social).
Contudo, os escandalos promovidos por denincia no Ministério Publico com
base em documentos expostos no ObservA e outros documentos referentes a
distribuicAo e ao acumulo de bolsas de pesquisa na UFPel impactaram nas
pretensdes politicas do dirigente publico (BONIS E PACHECO, 2010) da institui¢cdo, o
reitor Mauro Del Pino, que ja se encontrava muito desgastado com um processo
anterior de renuncia do vice-reitor e de demissao de quatro pro-reitores. Apesar de,
na condicao de dirigente publico, ser ele em grande parte responsavel pelas politicas
publicas e pelo desempenho das organizacfes na implementacdo de programas de
governos enquanto corresponsaveis (ldem. p. 329), os dirigentes publicos sdo
também, em grande parte, responsaveis pela ndo decisdo (BACHRCH E BARATZ
apud GAPI/UNICAMP 2002) e pela suspensao ou interrupcao de politicas publicas.
Houve uma reacéao politica do reitor da UFPel provocada pelas consequéncias
das acgbOes da auditoria, mencionadas acima, pois por meio do ObservA havia
transparéncia e acesso indiscriminado as informacdes dos processos auditados. A
equipe de gestdo em ato incomum busca a CGU para solicitar uma auditoria das acdes
da Auditoria Interna. A CGU dirige diligéncia especifica para auditar a acdo da
auditoria e ndo investiga ou se pronuncia sobre nenhum dos achados ou investigagdes
especificas que haviam sido denunciados no Ministério Publico Federal e que se
encontram sobre investigacao. Tal episddio demonstrou a incompatibilidade e pouca
disponibilidade da gestdo em levar adiante a politica de controle social que vinha
sendo implantada levando o auditor a pedir seu afastamento de suas fungdes, e um

novo auditor foi nomeado pelo reitor.

17 Site ZH Noticias, disponivel em: <http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2014/09/mpf-investiga-
esquema-de-distribuicao-de-bolsas-de-pesquisa-na-ufpel-4589019.html>. Acesso em: 23.11.2015.
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Em que pese os inUmeros aspectos positivos do portal em analise, a pagina do
ObservA deixou de ser atualizada pelo novo auditor interno em razdo da
recomendacao n° 9.3.5., do Acordao n° 3464/2014, do TCU — Plenario, Sessao de
05/12/2014, a qual dispde o seguinte: “abstenha-se de praticar atos de gestao, tipicos
de outros setores administrativos da universidade, inclusive da Ouvidoria, alinhando-
se aos preceitos do Institute of Internal Auditors (IIA) e as disposicdes do Decreto
3.591/2000”. Chama atenc&o que por ser recomendac¢ao ndo precisava ser acatada
pelo novo auditor a ndo funcionalidade do portal ObservA, mas com o funcionamento
da Ouvidoria, ap6s aprovada a nova estrutura da Universidade, bastava redistribuir
funcdes.

Outrossim, o portal transparéncia ObservA que antes disponibilizava em seu
site documentos elaborados na Auditoria Interna da UFPel, a transparéncia de varios
setores da universidade, bem como recebia denlncias e as encaminhava para
possiveis providéncias, apesar de ainda existir a pagina na internet passou a ficar sem
funcdo, uma vez que o ObservA nédo esta mais sendo atualizado pelo integrantes da
Auditoria Interna da UFPel.

Deste modo, o numero de acessos ao portal, o feedback a comunidade, o
prémio que recebeu da Controladoria-Geral da Unido, o Acorddo do Tribunal de
Contas da Unido, a accountability que promoveu, as denuncias e acionamentos
gerados no Ministério Publico sdo consequéncias politicas que contribuiram para que
0 ObservA tenha sido realmente retirado do ar.

Contudo, no relatério final do TCU - TC 004.982/2015-0, resultado de visita
realizada na mesma época da visita da CGU, o referido 6érgao publico em contradi¢do
com a recomendacdo da CGU, pediu para que a Universidade Federal de Pelotas
(UFPel) dé transparéncia para 0s seus processos. Isto € analisado nos achados de
auditoria realizados por meio de exame técnico, visto que foi feita a seguinte

recomendacdo a UFPel, dentre varias outras:

A fim de atender a Lei de Transparéncia, devera a UFPel tornar publicas em
seu sitio informacdes sobre todos os projetos por ela desenvolvidos, com ou
sem auxilio das fundac6es de apoio, indicando o objeto, o plano de trabalho,
recursos porventura envolvidos, prazo de vigéncia, quem sdo o coordenador,
fiscal e supervisor, docentes, técnico-administrativos, bolsistas, discentes e
terceiros, qual a carga horaria que cada um dos envolvidos dedica ao projeto,
valor das bolsas eventualmente pagas e outras informagfes relevantes.
Conforme o Acorddo TCU 2569/2014, ‘dados abertos sdo aqueles
disponibilizados em formato legivel, facilmente acessiveis por meio da
internet, que qualquer pessoa pode livremente usar, reutilizar e redistribuir.
Dados governamentais sdo publicos por principio e devem ser abertos, ter
gualidade, utilidade, inteligibilidade e reusabilidade, no intuito de propiciar a
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participagdo do cidadao na gestdo publica e a inovacao e melhoria desta.’.
(TC 004.982/2015-0, p. 8)

No exame técnico dos achados de auditoria foi verificada auséncia de

transparéncia nas Fundagdes de Apoio e foi relatado o seguinte:

Deve ser registrado que, em que pese a inexisténcia de sistema informatizado
gue permita o controle centralizado dos projetos, os setores das fundacgdes
responsaveis por acompanhar e registrar todos os eventos a eles
relacionados estao organizados e foi dado livre acesso, a equipe de auditoria,
a totalidade das informacdes a eles referentes, sendo possivel constatar que,
a despeito de nao existirem as condicBes ideais, 0 gerenciamento dos
projetos vem sendo feito em nivel adequado. Fica pendente a transferéncia
desta transparéncia para o0 publico em geral por meio de informagcdes em
formato legivel, facilmente acessiveis por meio da internet, que qualquer
pessoa possa livremente identificar no sitio das fundacdes. (TC
004.982/2015-0, p. 9)

Na conclusédo do relatorio TC 004.982/2015-0, o TCU ressaltou a importancia

da fiscalizac&o para evitar ou corrigir irregularidades:

Considerando que a transparéncia é o elemento fundamental para o exercicio
do controle da sociedade sobre a aplicacdo de recursos publicos e a
utilizacdo da infraestrutura das universidades, a simples divulgacdo das
informacdes exigidas em lei tem o efeito potencial de coibir irregularidades e
contribuir para melhoria da gestéo, o que foi tema de parte das determinagdes
propostas, as quais deverdo ser monitoradas pela Secex-RS nos prazos
estabelecidos.

Dessa forma, os beneficios esperados desta fiscalizagdo, nos termos do
Anexo Unico da Portaria SEGECEX 10, de 30 de marco de 2012, sio:
correcdo de irregularidades ou impropriedades — 42.3, incremento da
economia, eficiéncia, eficacia ou efetividade de 6érgdo ou entidade da
administracdo publica — 42.4 e a expectativa de controle — 66.1 (TC
004.982/2015-0, p. 20)

Deste modo, apds analisar o exposto acima se classifica o reitor Mauro Del
Pino como sendo um dirigente publico e o anterior auditor interno, Elias Medeiros
Vieira, como sendo burocrata, assim como seu substituto (BONIS E PACHECO,
2010), sendo importante ainda ressaltar que o ex-auditor Elias Medeiros, apesar de
ter sido nomeado pelo reitor Mauro Del Pino ndo era subordinado deste, pois tinha a
tarefa de auditar, entre outras atividades de fiscalizacao.

Nota-se que o ObservA, apesar de ndo estar mais em funcionamento, possuiu
um papel muito importante na transparéncia da gestédo universitaria da Universidade
Federal de Pelotas, uma vez que teve varios acessos dos usuarios enquanto estava
no ar; mostrando varias informacdes da Universidade Federal de Pelotas e
documentos elaborados pela Auditoria Interna a comunidade académica e em geral,
bem como serviu como um canal que captava dendncias relativas a instituicao, o que

fez com que o ObservA tenha sido uma ferramenta de accountability promissora.
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A relacéo entre polity e policy propiciada pelo novo mecanismo institucional,
ObservA, que permite a promocdo de politicas publicas de controle social e
accountability é de fundamental importancia para a conclusédo deste trabalho. Neste
sentido, € a partir do contexto de criacdo, das caracteristicas, dos objetivos e da
funcdo desse novo mecanismo institucional democratico participativo na UFPEL, o
ObservA, que sua relacdo com as politicas de controle social no Brasil comeca a se
delinear.

Ao promover politicas publicas de controle social temos que ter em mente que
o que define uma politica publica é o problema publico, considerando que uma politica
publica pode ser elaborada pelo Estado ou por instituicdes privadas, se referindo
sempre a “coisa publica”. No caso em tela, o problema publico é a falta de controle
social e accountability por parte da populacdo com relagdo aos governantes e a
administracdo em geral e, ao criar politicas publicas de controle social aumentaria
essa supervisdo por parte dos cidadaos fazendo com que a transparéncia publica
fosse cada vez mais dissipada pelo Brasil.

A seara das politicas publicas consolidou um instrumento voltado para
compreender os fenbmenos de natureza politico-administrativa, uma vez que ao
aproximar a polity da policy, ambas entram em conexdo e com a participacdo da
sociedade acabam surgindo as politicas publicas. As ideias e o conhecimento séo
cruciais para a compreensao e formacdo de uma agenda de implementacdo de
politicas publica (FARIA, 2003).

Chamamos de Processos de Gestao Democratica o fato de como tais politicas

devem ser construidas atualmente com a participagéo social e, assim, neste sentido:

A participacdo social € considerada importante elemento de gestdo e
componente fundamental para a elaboracdo das politicas publicas. As
propostas do programa de governo sao [ou devem ser] construidas a partir
das demandas e necessidades da sociedade. Essas, na medida do possivel,
séo incorporadas as politicas publicas (LAMBERTUCCI, 2009, p. 74).

E preciso de atores politicos com capacidade para diagnosticar e analisar a
realidade social, econdmica e politica em que a populagéo vive, negociando de forma
democratica com os diferentes atores envolvidos no processo, a fim de que as
politicas publicas transformem uma sociedade. Desse modo, “tudo isso envolve
habilidades para gerenciar complexidades (em cenarios de incertezas e turbuléncia,
por exemplo) e conseguir colaboracdo de todos os que estdo envolvidos na
implementacéo de determinadas a¢des de governo” (RODRIGUES, 2011, p. 25).
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Ainda neste contexto e levando-se em consideragdo que o Estado Democratico
de Direito é o responsavel por implementar politicas publicas que garantam a

efetividade dos direitos, cita-se o trecho de Rodrigues (2011):

“a eficacia das politicas publicas depende do grau de eficiéncia da gestao —
0 que, por sua vez, implica ndo apenas a qualidade dos gestores para exercer
seu oficio publico, mas também um ambiente de atuacdo que favoreca a
governanca demaocratica e a responsabilizacdo politica” (RODRIGUES, 2011,
p. 24).

Ainda no entendimento de Rodrigues (2011), extrai-se a passagem abaixo:

“Jogar o jogo da politica democratica, ética, e da justica social é o desafio que
os gestores de politicas publicas tém de enfrentar para planejar, administrar
e extrair recursos e formatar politicas redistributivas que busquem promover
sociedades mais iguais e mais livres, num contexto mundial de profundas
mudancas econdmicas, demogréficas e ideoldgicas” (RODRIGUES, 2011, p.
78).

Mas, a fragilidade da politica de controle social no Brasil e talvez o motivo de
sua lenta implantacdo no territério nacional € que os conflitos existentes entre os
modelos democraticos delegativos e participativos, por exemplo, envolvem também
0s gestores publicos. A deciséo politica de adesédo a uma politica publica participativa
e do dirigente publico, e resisténcias como da burocracia em ser fiscalizada pode
conter essa decisdo ou demanda da comunidade levando a uma situacdo de néo
decisdo. Outra possibilidade € que 6rgdos de controle especializados passem a aderir
a maxima da democracia participativa e busquem implantar a politica de controle
social, uma vez que tem autonomia em relagdo a administracéo que fiscalizam, nesse
caso, abre-se 0 espaco para invencao e criagdo de mecanismos institucionais como
o ObservA que sirvam de pressupostos necessarios para politica.

Neste caso, a fragilidade est4 na dependéncia politica do burocrata em relacao
a gestéao, seja para destinacdo de recursos, seja na construcdo de relagdes politicas
ao exercicio administrativo que busquem barrar ou controlar as acdes que promovam

a politica de controle social.



5 CONCLUSAO

Como foi visto e analisado, o ObservA auxilia a promocéo da publicidade das
acOes de gestdo, administrativas e operacionais, na medida em que permite a
comunidade o acesso, em uma unica plataforma, a informacdes relacionadas a gestéo
orgcamentéria e financeira, contratos, convénios, aquisi¢cdes e recursos humanos.

Realizou-se um estudo de "polity", identificando um novo mecanismo
institucional democrético participativo e a sua relacdo com as politicas publicas de
controle social no Brasil (policy). Identificou-se o contexto e motivos de criagdo do
ObservA; analisou-se a natureza do mecanismo institucional por meio de alguns
aspectos como sua estrutura, funcéo, objetivos e funcionamento; bem como foi
avaliado o papel e limites desempenhado por este mecanismo institucional.

Como vimos, a polity, abrange a andlise das instituicdes politicas e das
questbes administrativas; a politics, que compreende 0s processos da dinamica
politica; e a policy, que diz respeito as politicas publicas, ou seja, os conteudos
concretos da politica. Essas trés dimensfes possuem reciprocidade e permanéncia
das relagcbes no funcionamento estatal. Para se compreender o funcionamento das
politicas publicas € necessaria uma minima compreensao com relacdo ao modelo
atual de Estado, uma vez que este e a Administracdo Publica passam por um
constante processo evolutivo, por meio do qual a aplicagdo das politicas publicas sofre
varias reformas e transformacoes.

O problema de pesquisa proposto: € qual a relacdo entre polity e policy
propiciada pelo novo mecanismo institucional? Inicialmente o trabalho conclui que a
construcdo institucional de leis, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000), a Lei de Transparéncia (Lei Complementar n°® 131/2009
e a Lei de Acesso a Informacédo (n°® 12.527/2011), as politicas de governo eletrénico
(e-gov) e suas circunstancias, sdo pressupostos importante para a implantacdo de
uma politica de controle social no Brasil formando em conjunto instituicdes basilares
para a criacdo de novas instituicdes, como o ObservA, que permitam a efetividade de
uma politica de controle social democratica participativa em ambito local ou em

setores periféricos do Estado brasileiro.
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Com relagdo aos objetivos de identificar as caracteristicas, o objetivo e a
funcao, entende-se que o ObservA pode ser caracterizado como um mecanismo de
governo eletrénico, de e-gov, que compde uma politica publica de controle social que
tem por funcéo a promocéao e o aprofundando da accountability societal e institucional
para o controle, interno e externo, do Estado, uma vez que essa accountability tem se
apresentado como remédio para a qualificacdo e o reconhecimento da democracia
participativa no Brasil.

Constatou-se que a natureza do ObservA é administrativa e consultiva, uma
vez que possui capacidade para realizar a accountability horizontal, social e vertical
em ambito da gestdo administrativa da Universidade Federal de Pelotas.

Entende-se que o ObservA é um mecanismo que possibilita a implementacéo
da politica de controle social, visto que este tipo de politica possui como pressupostos
basicos para sua implantacdo o atendimento, a transparéncia e a participacao,
caracterizando as boas praticas do Estado. Enquanto mecanismo pode ser visto como
e-gov, pois “é a utilizacdo pelo setor governamental de novas tecnologias da
informacgé&o para a prestacéo de servicos e informacdes para servidores, fornecedores
e aos cidaddos” (BNDES, 2001). Exemplos disso sdo 0s varios portais transparéncia
gue existem nos sites dos 6rgaos dos estados, municipios, entre outros, colocando
em pratica e difundindo essa ideia.

Além de um mecanismo de e-gov, o ObservA seria um mecanismo institucional
de supervisdo que contém mecanismos do tipo “fire alarms” que dentro do contexto
de politicas de controle social é acionado ao promover accountability. E um
mecanismo deste tipo, visto que por meio do ObservA ha um controle social feito pela
comunidade académica e em geral, favorecendo a accountability da burocracia pelos
cidadaos, obtendo a informacao de que necessita. O mecanismo institucional ObservA
foi criado dentro do site da UFPel, contemplando a possibilidade de grupos de
interesse (no caso a comunidade académica e em geral) acionarem o “alarme”, ou
seja, denunciarem por meio do ObservA quando ha suspeitas de praticas ilegais por
parte de integrantes da instituicdo. Assim, as denuncias sdo encaminhadas para o
auditor interno para possiveis providéncias e, dependendo da gravidade das acdes,
as denudncias podem ser encaminhadas para o Ministério Publico Federal.

A hipétese levantada € de que enquanto instituicdo promotora de

accountabillity, o ObservA, se constitui como uma peca de participacdo democratica
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importante na construgao da politica publica de controle social brasileira. Efetivamente
de todo o0 exposto nota-se que a accountability promovida pelo mecanismo
institucional ObservA tem impactado na implementacéo de politicas publicas na UFPel
e a accountability societal tem se apresentado como remédio para o aprofundamento
e reconhecimento da democracia participativa no Brasil.

O objetivo de identificar o contexto de criacdo desse novo mecanismo
institucional, ObservA, busca explicar como um problema publico foi originado
buscando solucdes e alternativas. No caso da implantacdo da politica de controle
social na UFPel com base no desejo da comunidade expressos nas urnas por maior
transparéncia, acesso a informacdo e participacdo. Faz-se necessario entender,
também, porque certas solucbes ainda ndo foram implementadas, analisar os
possiveis resultados e o0s impactos de uma politica publica, e analisar quais
obstaculos existem para que se efetive certas medidas ou procurar novas
possibilidades para a acdo politico-administrativa. Assim, o que define uma politica
publica € o problema publico e as politicas publicas vdo além das politicas
governamentais, visto que o governo ndo € a unica instituicdo a promover politicas
publicas, pois estas podem ser elaboradas pelo Estado ou pelas instituicdes privadas.

Desta maneira, o portal ObservA, sendo uma ferramenta de controle social
enquanto estava no ar funcionava efetivamente, uma vez que por meio dos dados
disponibilizados no seu site os cidaddos monitoravam todos o0s setores da
Universidade Federal de Pelotas, a fim de obterem diversas informacdes e tambéem
como e onde estaria sendo gasto o dinheiro publico.

Tendo em vista as responsabilidades complexas, o Estado busca recursos por
meio de processo de cooperacdo com outros atores sociais. O Poder Executivo,
o Poder Legislativo (Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e Camara de
Vereadores), Conselhos Gestores de Politicas Publicas, entre outros, séo
considerados locais fundamentais no ambito da esfera publica para o debate,
negociacao e o processo de formulacdo de uma politica.

No Congresso Nacional as demandas sao debatidas junto com a sociedade,
por meio de portais como o Portal da Camara de Deputados (e-democracia) e do
Portal do Senado Federal (e-cidadania). Outro local de negociacdo € o Poder
Executivo, no qual atuam diferentes atores envolvidos com uma especifica politica

publica: Ministérios, Secretarias.
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A Constituicdo Federal de 1988 abriu espaco para praticas participativas nas
areas de politicas publicas, em particular na saude, na assisténcia social, nas politicas
urbanas e no meio ambiente, entre outros, por meio de plebiscitos, referendos e
projetos de lei de iniciativa popular (AVRITZER, 2009, p. 29-30). Mas, diante de um
problema publico, como por exemplo, falta de leis para punir pessoas que cometem
crimes pela internet, passa a ser complementada através de iniciativas como o Marco
Civil da Internet, o qual passa a prever penalidades para quem transgredir as normas.
Um paralelo desse tipo pode ser feito em relagdo ao controle social e accountability,
uma vez que a accountability institucional pode ser complementada pela accountability
societal e mecanismos como o ObservA podem tornar o trabalho da auditoria mais
eficiente através de mecanismos como o fire alarms.

Independentemente de as politicas serem distributivas, redistributivas,
regulatorias ou constitutivas, todas as politicas publicas tém em comum o principal
destinatario que é a sociedade. As politicas que atualmente possuem uma melhor
definicdo quanto a necessidade de controle social sdo as distributivas e as
redistributivas, mas as politicas regulatorias e as estruturadoras devem fazer parte da
agenda de ampliacdo dos processos participativos dentro do contexto de busca de
uma democracia mais participativa porque provocam grande impacto na vida cotidiana
dos cidadaos (SILVA, 2010).

Como foi visto, € importante o estudo da diferenca entre o politico, o burocrata
e o dirigente, pois assim evidencia-se que, no caso em analise, o dirigente € o reitor
Mauro Del Pino e o ex-auditor Elias é classificado como burocrata, sendo importante
ainda ressaltar que este, apesar de ter sido nhomeado pelo reitor Mauro nédo era
subordinado deste, pois tinha a tarefa importante e imprescindivel de auditar e
fiscalizar as acOes e atividades realizadas pela gestdo da UFPel. Esta explicacdo tem
importancia no caso em andlise, uma vez que o burocrata (auditor interno) possui
autonomia para realizar atos de fiscalizacdo e monitoramento de todos os setores da
instituicdo e das atividades de gestdo e, encontrando possiveis irregularidades,
encaminha-las para os 6rgaos superiores para analise e tomada de providéncias.

Assim, os dirigentes publicos como habeis estrategistas, por meio da chamada
“competéncia neutra” oferecem cooperacédo independentemente da lideranga politica,
sendo considerados como “criadores de valor publico”, uma vez que ao otimizar o
conjunto dos meios postos a sua disposicdo possuem a missdo de transformar

recursos escassos em resultados positivos para a sociedade.
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Finalmente, como afirma Hogwood e Gunn (1984, apud LABRA, 2007):

0 sucesso de uma politica vai depender, em Ultima instancia, da vontade e
habilidade de algum grupo dominante (ou coalizdo de grupos) para impor sua
vontade. Onde ndo existe tal dominancia, a implementacdo mais proxima da
politica desejada somente pode ser alcangada mediante um longo processo
de "incrementalismao" e "ajuste partidario mutuo”. Em algumas circunstancias,
a distribuicdo de poder pode ser tal que produz um impasse na fase de
implementacdo, mesmo quando a politica tem sido autorizada e legitimada
formalmente. (Idem p. 216)

Por fim, é por meio das politicas publicas de controle social bem executadas e
com a participagéo de pessoas engajadas na causa que fazem com que a criacao de
Novos mecanismos institucionais no Brasil, como por exemplo, o ObservA, aumentem
a cada dia e, assim, estes instrumentos possam ajudar na transparéncia das
informacdes prestadas por o6rgdos publicos tornando o Brasil um pais mais
democrético. Contudo, a naturalizagdo de acdes de controle social ainda esta longe
de ocorrer e a politica publica de controle social sofre resisténcia por parte de um
conjunto de atores sociais que preferem manter um nivel menor de controle sobre

suas acoes.
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Anexo A — P4agina do Observatério de Auditoria (ObservA) da UFPel
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Inido  Auditoria  Concursos  Editais  Portarias  Guiatelefonico  Webmaill — UFPel

ObServA oo des audiits da Universidads Fadersl da Pelotss Procurar

ObservA — Observatério de auditoria da Universidade Federal de
Pelotas

E um espago para © exercido da ddadania & tem como priticipal objetivo contribuir para a mekhoria da
gestao plblica da Universidade Federal de Pelotas. Nessa perspectiva, o ObservA pretende funcionar como
um Instruments de’ accountabliity, onde cada Integrants da comuriidade académica possa efetivamente
exercel o seu direito de vér bem aplicados os recursos plblicos da Universidade e de atuar come agente

Indutor de mudanca Institucional,

ObservA — Ohservatdrio de Auditoria da JFPe!

Nota: Esta pagina deixou de ser atualizada em razio da recomendacio ne 9.3.5, do Acérddo
N¢ 3464/2014, do TCU —Plenarie, Sessio de 05/12/2014. .
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Anexo B — Pégina da internet — Resultado da sele¢édo da 12 fase Concurso

Controladoria-Geral da Uniao — Disponivel
<http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/concursos/concurso-de-boas-
praticas/arquivos/1o-concurso-de-boas-praticas/resultadofasel.pdf>.
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os/lo-concurso-de-beas-pratic ofasel.pdf
Demandas Externas
AGU Procuradoria-Geral da Unio Matriz de Indicadores
MEC UFG- Universidade Federal de Goias Sistema de Informagéo de
Extensao e Cultura.

= C' | [ www.cgu.gov.bi so-de-boas-pratica

r/sobrefinstitucional/concu

2) CATEGORIA “PROMOGAO DA TRANSPARENCIA"

Ministério Orgdo Pratica
MEC CAPES-Coordenacdo de Acervo de dados digitais
Aperfeigoamento de Pessoal de
Nivel Superior
MC Correios/VIPAD/DGSS Audiéncia Piblica
MRE Departamento de Promogao Diario de Atividades dos Setores
Comercial & Investimentos de Promogao Comercial
MS Fundo Nacional de Salde Sisterna de Acesso aos repasses
Wtur Ministério do Turismo Sistema de Acompanhamento de
Contrato de Repasse
MPAS Secrelaria de Politicas de SIPREV-Gestdo RPPS

Previdencia Social
Mintegragao | Secretaria Nacional de Defesa Civil | Cartao de Pagamento de Defesa

CivillCPDC
MPOG SPIE- iadef J o e i de Dados
Investimentos Estratégicos Espaciais
MEC Univ. Fed. Pelolas-RS ‘ObservA - Observatorio de
Auditoria da UFPel
MEC Univ. Federal do Parana Sistema Integrado de Gestao de

Acordos




Anexo C - Péagina da internet da UFPel — Disponivel em:
<http://ccs2.ufpel.edu.br/wp/2013/10/08/observatorio-auditoria-melhores-concurso-

cgu/>.
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5 s 5 a - UFPel da inicio a
Observatorio da Auditoria esta entre os e g T e

melhores de concurso da CGU letivo

O Observa, Observatorio da Auditoria da TEPel, foi sslecionado entre os dezmelhores rabalbos que concorrem [P
no I Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparénceia da Controladoria Geral da Unids (CGID), na
categoria Promogdo da Transparéncia, disputandd com projetos de grandes drgaos do servigo piblico {ederal.
Este foio resultado da selegdo da primeira fase do Concurso, que escolheu praticas por categoria, que agora serac
objeto de visita técnica.

Projetos de éredos como a Capes do MEC, Correins, Fundo Nacional da Saide, Ministério do Turismo, Secretaria
Nacional de Defesa Civil e UFPR também foram salecionados nesta etapa, dando uma dimensao da parceria dos
trabalhos concarrentes no Coneurso.

O Observatorio @ um espa¢e para o exercicio da cidadania & tem come principal objetivo contribuir para a ‘C.E"'m Académico da

melhoria da gestio piblica da UFPel e sera lancado oficialments nesta quinta-feira(10), s 14h, no Auditério da ¢ il realiza Calourad

Reitotia, O trabalbofoi consteutdo: pelarenquipe theriea da Auditatia Tnterna da Tniversdads; com o apoio:dus

Coordenagées de Teenologia da Infarmacio e de Comunicacio Social. Ma ditima sexta-feira (18), o Cantro
& da de i

O Observatério de Auditoria promove a transparéncia da gestio universitéria, ac possibilitar que a commmidade da_Universidade Federsl de Pelatas
. ) P o I = = z iis s (UFPel) promoveu uina Calourada -]

académica e a comunidade em geral tenham acesso rapido e facil a informagoes sobre a gestio universitaria: k

orcamento e finangas, coniratos e convenios, aquisigdes, patriménio e recursas humanes. LINKS BESTACADOS

Os menus s3o relacionados a assuntos da Universidade Federal de Pelotas & foram concebidos de forma que com

apenas dois elicks 3 comunidade possa acessar as informagdes disponibilizadas na plataforma digital.

Conhega a multiplicidade de possibilidades de consultas oferecida, bem como o histérico da implementagao, a

relevincia do ObservA e as primeiras opiniges sobre o programa no arquivo Coneurso CGU — ObservA.

PUBLICAR NOTICIA

Compartithe:

f Facebook €D || W Twitter | G- Google || & Email




Anexo D — Pagina da internet ANDIFES - Disponivel em:
<http://www.andifes.org.br/nova-ferramenta-dara-transparencia-e-publicidade-as-

acoes-da-ufpel/>.
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INICID » NASIFES » NOVA FERRAMENTA DARA TRANSPARENCIA E PUBLICIDADE AS AGOES DA UFPEL
CONHEGA E PARTICIPE &
DO NOSSO PROGRAMA DE

Nova ferramenta dara transparéncia e publicidade as acdoes da UFPel
MOBILIDADE ACADEMICA

Publicagio: Sexta-Feira, 11102013

Foi lancado, na tarde desta quinta-feira (10), o ObservA, Observatorio da Auditoria da UFPel que tem como objstive contribuir
para a melhoria da gestdo pablica na Universidade ao possibilitar gue a comunidade académica e a comunidade em geral DeStaq ues
tenham acesso rapido e facil a informacdes sobre a gestdo universitaria: orcamento e financas, contratos e convénios,
aquisicdes, patnmonio e recursos humanos

Andifes discute ocupacdo de vagas
Ao abrir a ceriménia de lancamento, o auditor interno, Elias Medeiros Vieira, agradeceu as Coordenacoes de Tecnologia da discentes nas Universidades Federais.
Informacéo e de Comunicagdo Social peio apoio e parceria no projeto que, segundo ele, & um presente para a comunidade em seminario realizado, em Brasilia

académica e comunidade em geral. O ObservA estd em funcisnamento, em carater de teste, ha dois meses e, segundo Elias,
ja coleciona muitos acessos e contribuicoes da comunidade. “A ideia € estimular a comunidade a auxiliar a administracao e,
em contrapartida. buscar meios mais eficienies de auxiliar a comunidade em suas demandas”, disse

Reitores de universidades federais
apresentam proposia a presidenie
Em seu pronunciamento. o reitor Mauro Del Pino, falou que a Universidade enfrentou muitos problemas por néo possuir um Dima

mecanismo de transparéncia que amparasse as actes da gestdo. Para o reitor, a ferramenta tornara a UFPel um modelo de
Universidade em alguns pontos importantes da administracéo publica, como o controle publico e a transparéncia. "Estamos
mais franquilos com o que fazemos, pols agora temos uma ferramenta que observa as boas praticas, dando transparéncia e
publicidade a todos os atos da administracdo”, comemorou

Reiftores de Universidades Federais
discutem a situacdo econémica do Pais

Y uwiardi g baovs % ==

neia-a-publici

== B0

INICIO | INSTITUCIONAL | COLEGIOS E FORUNS | UNIVERSIDADES | NOTICIAS | COMISSOES | CONTATOS

« C | [ www.andifes.orgbr/nov

ObservA

Andifes discute orgamento das
O ObservA foi construido pela equipe técnica da Auditoria Interna da Universidade, com o apoio das Coordenacdes de Universidades e novo cadigo da
Tecnologia da Informacao e de Comunicacéo Social Ciéncia e Tecnologia

Os menus séo relacionados a assuntos da Universidade Federal de Pelotas e foram concebidos de forma que com apenas
dois clicks a comunidade possa acessar as informacoes disponibilizadas na plataforma digital

Conheca a multiplicidade de possibilidades de consultas oferecida, bem como o histérico da implementacéo, a relevancia do
ObservA & as primeiras opinides sobre o programa no arquivo Concurse CGU — ObservA O Observatdrio pode ser acessado
pelo fink hitp://wp ufpel edu briobserval.

Concurso

Em pieno lancamento, o ObservA, j& é destaque no concurso da Coniroladoria Geral da Unido (CGU). O projeto foi
selecionado entre os dez melhores trabalhos que cancorrem no | Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparéncia na
categoria Promocéo da Transparéncia, disputando com projetos de grandes érgdos do servico publico federal. Este foi o

resultado da selecao da pnmeira fase do Concurso, que escolheu praticas por categona, que agora serao objeto de visita
tecnica

Projetos de orgaos como a Capes do MEC, Correios. Fundo Nacional da Saude, Ministério do Turismo, Secretaria Nacional de
Defesa Civil e UFPR também foram selecionados nesta etapa, dando uma dimens&o da parceria dos trabalhos concorrentes
no Concurso

Nucleo de Imprensa (UFPel)

Coordenagdo de Comunicacdo Soeial




Anexo E — Pagina da internet da UFPel - Disponivel em:
<http://ccs2.ufpel.edu.br/wp/2014/07/25/observatorio-da-auditoria-sera-apresentado-

em-forum-nacional/>.
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— " , » UFPel da inicio a
Observatorio da Auditoria da UFPel sera Imais Um samestye

apresentado em férum nacional letivo

A Auditoria da UTFPel, na pessoa do auditor Elias Madeiros Vieira, foi convidada a apresentar, durante o 41° DESTAGUE oeee
Forum Téenico das Auditorias Internas do Ministério da Educacio (FONAITec), o Observatério da Auditoria
Initerna (Observa), traballc desenvolvido pela Auditoria da Universidade e que esteve entre os dez melhores do
Coneurso de Boas Praticas, promovido pela Controladoria-Geral da Unido, em 2013,
O 41° FONAITec ocorrerd de 3 a 7 de novembro, na cidads de Joao Pessoa, estado da Paraiba e estima contar
com a presenga de 170 servidores federais.
© Observatdrio é um espago para o exercicio da cidadania e tem como principal objetivo contribuir para a
melhoria da gest3o pablica da UFPel, promovendo a transparéneia da gestao universitiria, ao possibilitar que a
comunidade académica e a comunidade em geral tenham acesso rapido e ficil a informacées sobre a gestao  Mércia Tiburi fala sobre

= a . . il Se PO Politica, Feminismo e Etica
universitaria: orgamento e finangas, contratos e convenics, aquisigoes, patriménio e recursos humanes.

Compartilhe: noite  desta segunda-feira  (21), na

bertura da Calourada [ ]
f Facebook€D || W Twitter | G Google | | & Email ® Slonmes

LINKS DESTACADOS

Publicado sm 25/07/2014, em Noticias
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Anexo F — Pagina da internet do Jornal Diario Popular — Disponivel em:
<http://www.diariopopular.com.br/tudo/index.php?n_sistema=3056&id_noticia=NzQ4
ODA=&id_area=Mg==>.
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UFPel inaugura portal da transparéncia

Sistema antes utiizado internamente agora mostra com transparéncia as contas e atuvidades
da instituicde a toda comunidade

G+l O EXB SeigeTit & wiT amign w

Agors toda comunidade tem facjl acesso =
informacSes refergntes asos patiimonios da
Universidade Federal de Palotas (UFPel) e gastos
com eles, além de convénios, cONtraros. Compras
e licitagdes da instituicdo. Foi langado nesta
guinta-feira, no campus Anglo, o Observatorio da
Auditoria,  wm sistema antes  utilizado
intermamente que sgora  maostra com
transparénciz 3s contas 2 atividades da UFPel 2
toda comunidade. A inicigtiva pioneira entre as 'EFt;;q—;Ca?rlus'Qx_jrlrﬁt~ DRy

Instituigdes Federais de Ensino Superior {ifes) do

Brasil esta entre os dez finalistas do concurso de Boas Praticas da Controladoria Geral da Unido (CGU),

na categoria Promocao de Transparéncia: O resultado final sera divulgado no més de novembro.

© chefe da duditoria e idealizador do projeto, Ellas Vieira, destaca que embaora 3 Instituicdo estejs
sendo protagonists deste processo, o Interesse da sociedade pels publicagds dos gastos publicos &
antigo. “Quem ndo ouvir isso n&o Estd escutando as ruas, Esperamos gue isso sirva de modele”. diz.
“Agora qualguer cldad3s pode ter acesso a todas as contas da instituigdo, inclusive dos gastos com
recursos humanes'. ressalts. Apesar de ter sido lancade oficisiments nesta quints-feira. o

v r—— |
./ [ pigrie Popular - Tudo = ¢ - u ; ; L

« - [ ] www.diar:'opopular.com.br/tudn/\ndex_php.’nisis!em 056&id_noticia=NzQ40DA=8id_area=Mg==

recursos humanes", ressalta. Apesar de ter sido lancade oficisimente nesta guints-felra, o
Observatério estd no ar & dois meses e j& tem mais de mil acessos. O portal abre espago para
dendncias, criticas e sugestdes.

Durante a ceriménia de lancaments o reitar Mauro Del Pino relembrou que a universidade responde
ate hoje 5 uma série de processas por ndn t&r trabalhade com essa mesma transparénca ne passado.
"Queremos que isso faga parte do passado, Queremos seguir o caminho da responsabilidade pablica”,
ressaltou.

O coordenador gersl do Diretsrio Central dos Estudantes (DCE), Tony Sechi, destaca que este portal
represents um grande avanco da UFPel. "Porém. temos que aprimorar mais ainda estas ferramentas
para gue & comunidade possa ter facll acesso a estes dados™, diz e enfatiza gue o sistema lancadao
ontem ndo & um merito, mas sim uma obrigacdo de todo argdo publice.

Relembre

& sberturs de Um portal de transparéncis na UFPel & um marce ainda maior diante do recente
histérice da instituicde. Em julho dests ano o ex-reitar, César Borges, foi condenado pela Justica
Federal por crime contra a administracdo publica. Ele & acusado de contratacdoe ilegal de um serviga,
sem licitscao. Borges recebeu sentenca de primeira grau, que aplicou a pena de detengao de quatro
anos e seis meses em regime semiaberto. O ex-reitor também foi condenado 3 perda do cargo publico
e 3o pagamento de uma multa de RE 34.562,80 para a Unlda. Borges recorrew a decisdo e o processe
segue em tramitacan,

© ex-gestor tambérm se envolveu em outras pol@micas. Fol acusado pela Justica Faderal de
favorecimento e nepotisme nas contratagdes, o que fez com que a Universidade tivesse de demitir 300
servidores - apos orderr do Ministéric Publico Federal (MPF) - em 2008.




Anexo G — Pagina da internet da Controladoria-Geral da Unido — Disponivel

em: <http://www.cgu.gov.br/noticias/2013/10/cgu-divulga-trabalhos-selecionados-no-

concurso-de-boas-praticas>.
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50 DE BOAS PRATICAS

CGU divulga trabalhos selecionados no
Concurso de Boas Praticas

Lol W Twestar
Fiblicado: 0810204 3 GO0
Utima medificagaa 01

Znth

A comissdo organizadora do 1° Concurso de Boas Praticas da Centroladoria-Geral da Unido divulgou. nesta terca-feira
dia 8, as 20 praticas selecionadas na segunda elapa do concurso para continuarem a participar do ceriame. Veja
abaixo, a relacdo, por categoria e por ordem alfabética de orgdo.

Atercelra, e proxima, fase serd a avaliacdo in /oco das praticas selecionadas em cada uma das duas categorias. A CGU
entrard em contato com o representante designado para cada pratica. de modo a acertar os detalhes da visita. Os
trabalhos serdo avaliados por critérios como aplicabilidade, criatividade & inovagéo, simplicidade e utiidade. O concurse
& composto de cinco fases: inscrigdo, pré-avaliagdo. avaliagdo in loco. juigamento e premiacdo

/ MR CGU divulga trabalhesss X\
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Artculagao
Internacional

Arividade
Disciplinar

Audizoria &
Fiscallzacao

Controle Sacial
Etica e Integridade

Informagdes
Estratégitas

Orientagdes aos
Gestores

Duvidoria

Respensabllizacdo
de Empresas

Transparéncia
Publica

ACESSO A
INFORMAGAQ
Institucional

Aches e
programas

-CONCUrsa boas-pratic

1. Categoria “Aprimoramento dos controles internos administrativos’”

Ministerio

Qrgao Pratica MME ANEEL-Agéncia Nacdional de Energia Elétrita SIGANEEL MC Corraioz/Central de Suprimento Sistema de Gest3o
de everitos para Suprimentos-SiGES MC Comreins/Diretoria Parana Pesquisa de Cliente Misterioso MEC FMDE-Funda MNacional de
Desenvalvimento da Educacdo Gestdo de Aras de Registras de Prego — SIGARPWEB MEC IFSC-instituto Federal de Santa Cataring
Plzno Semestral de Atvidade Docente MDIC INPl-nstituto Nacional d2 Propriedade Industrial Sistema de Requisicao de Vefculos-
SRY MINT Ministério da Integragan

Sistems de Monitoramento MTUR Ministério do Turisma Sistema de Controle de Demandas Externas AGU Procuradaria-Geral da
Umaa

Matriz de Indicadores MEC UFG- Universidade Federal de Gaias Sistema de Informacac de Extensao-e Cuitura 2. Categoria
“Pramog3o da transparéncda” Ministério Orgdo Pratica MEC CAPES-Coordenagao de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior
Acerve de dados digitals MC Correios/VIPAD/DGSS Audiénca Publica MRE Departamenta de Promagds Camercial & Investimentas
Diario de Atividades dos Setores de Promogae Comercial MS Funde Nacional de Saude Sistema de ACesso 305 repasses Mrur
Ministério do Turismao Sistema. de Acompanhamento de Comtrato de Repasse MPAS Secretaria de Politicas de Previdenicia Sacial
SIPREV-Gestdo RPPS Mintegragao Secretaria National de Defesa Civil Cartdo de Pagamenta de Defesa CivilfCPDC MPOG 581E-
Secretaria de Planejamenta e Investimeros Estratégicos Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais MEC Uniy, Fed. Pelatas-RS
OnsearvA - Dbservatano de Auditoria da UFPel MEC Univ. Federal da Parana

Sistema Integrado de Gest3o de Acordos

Aselecdo ndo tem qualguer relacdo coma atuacdo fiscalizatéria da CGU ou sua avaliacdo quanto a gestdo das
unidades, sendo simplesmente o julgamenta da boa pratica apresentada por cada orgdc, em acordo a0 Regulamento do
Concurso.

A enirega do resultado final esta prevista para o dia 18 de novembro. seguida da ceriménia de premiacdoc no mes de
dezembro.

Trabalhos inscritos

O Concurso recebeu, no periodo de dais meses. a inscricdo de 47 trabalhos. Desses, 35 foram na categoria
*Aprimoramento dos confroles internos adminisirativos™ e 12 em “Promocdo da Transparéncia”. Todos os ministérios e
entidades vinculadas parficiparam, com destaque para as pastas da Educacdo (MEC) e da Defesa (MD), gue juntas
somaram 419% do total de fichas enviadas com informacfes sobre iniciativas que t&m permitido, rio dmbito de cada unia

Aslas nma nactin maie eficay sficienis & adareanta ane nrncinine da Adminictrarin Dihliea
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ACESSO A Trabalhos inseritos
INFORMAGAD

@ Concurso recebeu. no periodo de dois meses. a inscrigdo de 47 trabalhos. Desses, 35 foram na categoria

“Aprimoramento dos controles internos administrativos™ e 12 em “Promogdo da Transparéncia”. Todos os ministérios e

Actese entidades vinculadas pariiciparam, com destague para as pastas da Educagdo (MEC) e da Defesa (MD). que juntas
somaram 41% do total de fichas enviadas com informag&es sobre iniclativas que tém permitido. no Ambito de cada uma

Institucional

programas
delas, uma gestdo mais eficaz. eficiente e aderente aos principios da Administracdo Puablica.

Auditorias

CorvenicE Ministéria Percentual de inscrigdes (%) Educasde 29,3 Defesa 10,57 Comunicagties 8.5 Justiga 8,5 Previdéncia & 38 Integragdo 4,25
Minas & energia 425 Outros 4,25 Relacdas Extarioras 4,25 Salide £.25 Turismo 4,25 Ciéncia, Tecnologia e Inovagac 2,13

Despesas Dasenvolvimento. Indistria e Comercio 2,12 Fazenda 213 Pecudria e Abastecimento 2,13 Plangjamento 2,13

Licitagtes &
contratos

Servidores. Assessoria de Comunicagdo Sacial

Informacdes
classificadas

Servigo de
Informagao ao
Cldad3o - SIC

Legislagao

= Volear para o wwpo




Anexo H — Trabalho apresentado para o Concurso de Boas Praticas da CGU.
Manual do Observatério de Auditoria (ObservA) da UFPel — Disponivel em:

<http://wp.ufpel.edu.br/observa/>.
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APRESENTACAO

O Observatorio de Auditoria da Universidade
Federal de Pelotas — ObservA é um espago para o
exercicio da cidadania e tem como principal objetivo
contribuir para a melhoria da gestdo publica da
UFPel. Nessa perspectiva, o ObservA pretende
funcionar como um instrumento de accountability,
por meio do qual cada integrante da comunidade
académica possa efetivamente exercer o seu direito
de ver bem aplicados os recursos publicos da
Universidade e de atuar como agente indutor de

mudangca institucional.

O Observatério de Auditoria promove a
transparéncia da gestao universitaria, ao possibilitar
que a comunidade académica e a comunidade em
geral tenham acesso rapido e facil a informagdes
sobre a gestao universitaria: orcamento e finangas,
contratos e convénios, aquisicOes, patrimbnio e

recursos humanos.

O ObservA é resultado do exercicio coletivo de
criagao que envolveu a equipe de auditores da
Unidade de Auditoria Interna da instituicdo, técnicos
em TI, web designers e bolsistas de iniciacao
cientifica da area de informatica. Foi esse exercicio
da sociabilidade do conhecimento o responsavel por
amalgamar sinergias para que o projeto se tornasse

viavel e possivel de ser realizado.




DESCRICAO DA PRATICA

A pratica consistiu na idealizacao, construcdo e implementacdao do Observatorio de
Auditoria da Universidade Federal de Pelotas — ObservA, encontrado no endereco eletrénico:
http://wp.ufpel.edu.br/observa/. O ObservA também pode ser acessado a partir da pagina da
Auditoria Interna, por intermédio do endereco eletronico: http://wp.ufpel.edu.br/audin/.

O ObservA disponibiliza para a comunidade académica, representada por professores,
alunos e servidores técnico-administrativos, além da comunidade em geral, informacdes que
possibilitam acompanhar a gestdo universitaria da instituicdo, com repercussao determinante
na transparéncia publica.

—

/| ObservA - Observatorio d: x e —

€ C | [ wp.ufpel.edubr/observa/

Inico  Auditoria  Concursos  Editals  Portarias  Guiatelefonico ~ Webmai  UFPel  Fale Conosco

Obsel"vA Observétorio de Auditoria da Universidade Federal de Pelotas

4
ol
14

——— /|

ObservA — Observatodrio de auditoria da Universidade Federal de
Orgamento

Pelotas
Financeiro
Contratos
Convénios E um espago para o exercicio da cidadania e tem como principal objetivo contribuir para a melhoria da
Aquisicdes gestdo publica da Universidade Federal de Pelotas. Nessa perspectiva, o ObservA pretende funcionar como
Recursos Humanos um instrumento de accountability, onde cada integrante da comunidade académica possa efetivamente
o
Edurndiio exercer o seu direito de ver bem aplicados os recursos plblicos da Universidade e de atuar como agente
Legislacao
indutor de mudanga institucional.
E-Clipping
Elias Medeiros Vieira
E-Clipping Auditor Interno

Chefe da Unidade de Auditoria

EMENTARIO normativos publicados no DOU
de 01.08.2013.

Resenha Didria 05/09 /2013

Observa Opinido

Resenha Didria 04/09/2013

Resenha Didria 03/09/2013

Resenha Didria 02/09/2013

Resenha Didria 02/09/2013

Resenha Didria 30/08/2013 o

Imagem 01 — Pagina inicial do ObservA

O ObservA auxilia na promocao da publicidade das acOes de gestao, administrativas e
operacionais, na medida em que permite a comunidade o acesso, em uma Unica plataforma,
a informacdes relacionadas a gestdo orcamentdria e financeira, contratos e convénios,
aquisicoes e recursos humanos.
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http://wp.ufpel.edu.br/observa/
http://wp.ufpel.edu.br/audin/

Os menus sao relacionados a assuntos da Universidade Federal de Pelotas. E foram

concebidos de forma que com apenas dois clicks a comunidade possa acessar as informagoes
disponibilizadas na plataforma digital.

As fontes primarias e a base de dados que alimentam as informacOes disponibilizadas

pelo ObservA advém do Portal da Transparéncia, Portal da UFPel, site do Planalto, Portal dos
Convénios, site do Tribunal de Contas da Unido e portal SIGA do Senado, dentre outros.

Como o ObservA oferece uma multiplicidade de possibilidades de consultas, vamos

apresentar alguns exemplos. Dessa forma, no menu “Contratos”, o ObservA direciona o
usuario a submenus que relacionam contratos por modalidades, por ano, por situacdao, por
contratado, por unidade gestora, busca avancada. Essa instrumentalidade tem por objetivo
depurar as informacdes de forma pedagdgica, acessivel e de facil operacionalidade.
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No menu “Orcamento”, é possivel fazer consultas por programa de governo e natureza
de despesa. O menu “Financeiro” possui 0os submenus “receita” e “despesa”.

O menu “Aquisicoes” retne as seguintes informacoOes: licitacdes, mapa de processo
sobre licitacdes, CEIS (empresas inidoneas e suspensas de licitar), CEPIS (entidades
impedidas de licitar).

o Y




O submenu “licitacdes” é subdivido ainda em licitagbes por modalidade, por ano, por
situacao, por unidade gestora €, ainda, busca avancada.

Quanto aos “Recursos Humanos”, os submenus sao: didrias e passagens, relacao de
servidores, quadro de referéncias de TA'S, relacdo de servidores e relacao de servidores com
chefia (CD/FG). Em relagdo ao “Patrimonio” da Universidade, ha o submenu “situacdao de
imdveis da UFPel” e um inovador recurso de localizacdo dos imdveis da Universidade
viabilizado com a utilizagdo da plataforma Google Maps.

No menu “Legislacao” ha as leis, decretos e resolucdes aplicaveis a Universidade:
Emendas Constitucionais, Leis Complementares, Leis Ordinarias, Decretos, Medidas
Provisdrias, ResolugGes dos érgdos superiores da instituicdo (CONSUN e COCEPE). O menu
“E-Clipping” aloja o Sistema Push do TCU, os Ementarios da Gestdo Publica, a Resenha Diaria
e 0 Observa Opiniao.
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Resenha Diaria 05/09 /2013

Orcamento

Financeiro [ Py

Contratos

Convénios 5 de setembro de 2013

Aquisicdes Decreto n° 8.100, de 4.9.2013 — Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos

em Comissédo e Fungdes de Confianga do Gabinete de Seqguranga Institucional da Presidéncia da

* Recursos Humanos & f A
Repiblica; remaneja cargos em comissdo e altera o Anexo II ao Decreto n® 6.408, de 24 de margo de

Patmmur:no 2008, que aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao, das
Legislacio Gratificagdes de Exercicio em Cargo de Confianga e das Gratificagdes de Representagéo da Agéncia
E-Clipping Brasileira de Inteligéncia, do Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica. Decreto

n® 8.099, de 4.9.2013 — Dispde sobre a transferéncia de centros especializados do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA para o Instituto Chico Mendes de

E-Clipping Conservagdo da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, e remaneja os cargos em comissao.
Decreto n® 8.098, de 4.9.2013 — Altera a natureza da 4a Brigada de Infantaria Motorizada e da 15a
EMENTARIO normativos publicados no DOU Br:jgadadde Infantaria Motorizada e a denominagéo da 11a Brigada de Infantaria Leve — Garantia da Lei
e da Ordem.
de 01.08.2013. Decreto n° 8.097, de 4.9.2013 — Altera o Decreto no 3.505, de 13 de junho de 2000, para incluir a
Resenha Didria 05/09 /2013 Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptiblica no Comité Gestor da Seguranca da Informagao.
Observa Opinido Decreto n° 8.096, de 4.9.2013 — Altera o Decreto n° 4.801, de 6 de agosto de 2003, que cria a Camara

de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, do Conselho de Governo.

Resenha Didria 04/09/2013 &
Decreto n® 8.095, de 4.9.2013 — Promulga o Acordo sobre a Isengdo de Vistos para seus Respectivos

3 109/
Recia DR Dl ot Nacionais entre a Republica Federativa do Brasil e Republica da Sérvia, firmado em Belgrado, em 20 de
Resenha Didria 02/09/2013 junho de 2010.
Resenha Didria 02/09/2013 Decreto n® 8.094, de 4.9.2013 — Inclui no Programa Nacional de Desestatizagdo — PND trechos de

ferrovias federais.

Resenha Didria 30/08/2013
Decreto n® 8.093, de 4.9.2013 — Altera os Anexos I e II ao Decreto n°® 7.688, de 2 de marco de 2012,

Imagem 03 — Pagina do ObservA (Menu E-Clipping)

O “E-Clipping” ou “clipagem” de informacdes é um processo de selecionar noticias e
dados relacionados (direta ou indiretamente) a Universidade.
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A clipagem é atualizada diaria e automaticamente, em acompanhamento as inovagoes
legislativas (resenha diaria), decisdes do TCU sobre assuntos diversos (ementario),
movimentagoes de processos no TCU em que figura como parte a UFPel (Sistema Push) e
opinides e manifestacdes da comunidade, através do Observa Opinido.

Além disso, o menu superior do “ObservA” contempla outros assuntos (todos referentes
a UFPel): Auditoria Interna, Concursos, Editais, Portarias, Guia Telefonico, Webmail, UFPel e
Fale Conosco. Este ultimo acesso resume muito bem o objetivo do “ObservA”, que é o de
fomentar a participacdo da comunidade na gestdao da Universidade, através do controle
social, estreitando os vinculos da instituicdo com aqueles para os quais esta existe e presta

0S Servigos.
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Universidade Federal de Pelotas. Campus Porto — Rua Gomes Carneira, 1 * Centro * CEP 96010-610"
Pelotas, RS

Auditoria Interna (AUDIN) — Sala 401.

Telefone: +55 (53) 3921-1266
Email: observa@ufpel.edu.br

Home page: http://wp.ufpel.edu.br/audin/
Formulario

Seu nome (obrigatdrio)

Seu e-mail (obrigatdrio)

Assunto

Criticas El

Sua mensagem

Imagem de seguranga
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Assim, o ObservA vai ao encontro da visdo da UFPel, que é a de ser “reconhecida como

universidade de

referéncia pelo comprometimento com a formacao

inovadora e

empreendedora capaz de prestar para a sociedade servicos de qualidade, com dinamismo e

criatividade”.




HISTORICO DA IMPLEMENTACAO

O referencial histérico do processo de implementacdo do ObservA nos remete as
discussdes encampadas pela Gestao 2013-2016 da Universidade Federal de Pelotas, no 1°
Seminario de Gestao da Universidade, ocorrido no més de fevereiro de 2013. A tonica do
evento foi a de buscar acOes de gestao universitaria potencialmente capazes de tornar
efetivas as propostas da Gestao no que se refere a definicao de campo sobre a relagdo entre
a Universidade e a comunidade académica e comunidade em geral.

Nessa perspectiva, a Unidade de Auditoria Interna apresentou a sua proposta de
trabalho e tomou posicao quanto a suas fungdes:

Entende a auditoria interna como um instrumento de accountability e que atue a
partir da Gestdo (demandada pelos usuarios) e no sentido inverso atue com expertise
de auditagem sobre os controles internos da instituicdo, ou melhor, sobre a
efetividade da Gestdo — acdes que se retroalimentam numa espécie de sinergia
potencialmente capaz de auxiliar na definicdo do seu campo de agdao — enquanto
processo em construcdo. (Elias Medeiros Vieira, 1° Seminario de Gestdo da
Universidade Federal de Pelotas, Gestdo 2013-1016).

Na sequéncia, no ambito da Unidade de Auditoria Interna, foi realizada a primeira
reuniao de trabalho do ano 2013, com a seguinte pauta: definicao de mecanismos de
accountability possiveis de serem implementados na UFPel. Nessa reunido, as discussoes
giraram em torno da concepgao de um projeto/mecanismo destinado a propiciar uma
aproximacdao da instituicdo com a comunidade académica e comunidade em geral,
fundamentado na ideia de propiciar meios ou instrumentos de avaliagao do grau de
efetividade dos servigos prestados, a partir da visao dos seus usuarios.

O entendimento era de que a aproximacdao com o publico atingido pela UFPel abriria a
possibilidade de desenvolver algum tipo de accountability, capaz de produzir informacao
destinada a elaboragao de processos de avaliacao do funcionamento e da operacionalizagdo
dos servicos, a partir do ponto de vista do usuario, de suas reivindicacoes e reclamacoes.

Da perspectiva da sociedade, propiciaria mecanismos de fiscalizacao e manifestacao
acerca dos servicos publicos. Tal instrumento tornaria possivel a aproximagao entre a opinido
dos usudrios e a gestdo, a qual, num plano ideal, levaria em conta este conjunto de
informacgOes para aperfeicoar e/ou adequar 0s seus servicos prestados, com repercussao na
transparéncia, participacao e accountability.




CRONOLOGIA
13/02 - Reunido da Equipe
Técnica da Auditoria Interna.

Pauta: a definicdo de mecanismos
de accountability possiveis de
serem implementados na UFPel;

18/02 a 22/02 — Estudo de Boas
praticas  (Benchmarking); Visita
Técnica ao IFSul; UFSM; UFRGS;

25/02 - Reunido da Equipe
Técnica. Pauta: opgdo  pela
construcao do observatério de
Auditoria e como viabilizar essa
acao;

27/02 - Apresentacao da
proposta em Reunido de Gestao e
solicitacgdo de apoio material e
técnico;

28/02 — Disponibilizacdo pela
Gestdo de dois bolsistas para
atuarem no projeto;

28/02 — Disponibilizacao de apoio

técnico de dois servidores da
Coordenacdo de Tecnologia da
Informacao para atuarem em
colaboracdo técnica com a Equipe
Técnica da Auditoria;

28/02 —  Recebimento do
equipamento para o projeto;

01/03 a 07/03 — Construcao do
ObservA;

08/03 - Disponibilizacao do
ObservA a Comunidade Académica
da UFPel.

Esse debate foi ampliado com a apresentacao da
proposta ao Sindicato dos Servidores Federais em
Educacao de Pelotas e Capao do Leao (asufPel) e com a
publicacao do artigo “Quero te dizer nenhum segredo” no
jornal Didrio Popular, da cidade de Pelotas.

Com esse referencial historico é que foi criado o
Observatorio de Auditoria da UFPel — ObservA,
disponibilizado aos professores, alunos, técnico-
administrativos e comunidade em geral no més de marco
de 2013.

Nesse marco histdrico, é relevante a informagao de
gue o ObservA foi construido em dois meses (fevereiro e
marco de 2013), mas continua em processo de
construcao e releitura. Desse modo, reportamos que
algumas acoes foram sendo disponibilizadas, atendendo a
demandas dos usuarios internos e externos.

Sao exemplos disso o menu “Concurso”,
implementado a pedido de usuario da comunidade, por
intermédio do “Fale Conosco”, e a informacao sobre a
localizacgo dos imdveis no menu “Patrimonio”,
disponibilizada para atender solicitagdo do Diretdrio
Central dos Estudantes. Outras acdes foram sendo
agregadas por iniciativa da equipe técnica da Auditoria
Interna, como o menu “Portaria”, ante a constatacao de
gue a Universidade ainda nao conta com um boletim
interno para publicagao dos atos administrativos.

O ObservA esta assentado em uma plataforma
digital relativamente simples, mas €& importante
considerar que a sua construcdo somente foi possivel
com o trabalho de uma equipe multidisciplinar e com o
apoio da Gestao da Universidade.

O esforco para materializar o projeto foi norteado
pela maxima “dois clicks para o caminho critico”. O
ObservA, hoje, é parte indissociavel do dia a dia dentro e
fora da Universidade.




RELEVANCIA DA PRATICA EM RELAGAO AOS CRITERIOS DO REGULAMENTO

Pensar o ObservA — Observatério de Auditoria da UFPel como um instrumento de
accountability demandou um esforco inicial da equipe técnica da Auditoria para verificar
como as demais IFES e 6rgaos de controle interno e externo se comportavam frente a essa
perspectiva de atuacdo e se existiriam exemplos praticos dessa iniciativa.

Para tanto, foram realizadas visitas técnicas a Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, a Universidade Federal de Santa Maria e ao Instituto Federal Sul-Riograndense. Foi
realizado estudo preliminar com a utilizacdo de Benchmarking e ‘visita’ aos sitios das
Auditorias das IFES. Dessas acOes técnicas, resultou a conclusdo principal de que as
auditorias internas das IFES nao atuam com a ideia de accountability, mas que todos
compreendem a importancia da transparéncia publica na qualidade da gestao.

Estudo comparativo das boas praticas atuais localizou o Observatério da Despesa
Publica (ODP) da Controladoria-Geral da Unido (CGU), que apresenta como objetivo
contribuir para o aprimoramento do controle interno e funcionar como ferramenta de apoio a
gestdo publica, sendo que os resultados gerados pela unidade servem, a priori, como insumo
para realizacao de auditorias e fiscalizacbes conduzidas pela CGU.

Essa boa pratica serviu de parametro para a construcao do ObservA, muito embora os
prismas de concepcao sejam diferentes. Enquanto o Observatdrio da Despesa Publica (ODP)
constitui-se numa plataforma que produz informagdes ou insumos para realizacao de
auditorias, o ObservA produz informagdes para a comunidade académica, para a comunidade
em geral e para a Gestao da Universidade.

Desse modo, o ObservA se consolida como um instrumento de accountability a
disposicao da comunidade académica: docentes, discentes e servidores técnico-
administrativos, comunidade em geral e gestdo universitaria. Esses atores (usuarios) tém em
maos, com dois clicks, a possibilidade de controlar os gastos publicos e verificar a efetividade
da gestdo universitaria.

A efetividade de controle da gestdo universitaria em dois clicks € a maior contribuicdo
do ObservA, enquanto instrumento de accountability. Esse diferencial é determinante para
que se tenha uma melhor traducao da gestao universitaria para o publico a que se destina.

O processo de criacao da solucao adequada levou em consideracao o desenho
institucional da equipe de trabalho, sua expertise técnica e os horizontes que o problema
propunha. Esse trabalho foi acompanhado de articulacao politica interna para reduzir as
resisténcias as mudancas, com a apresentacao da ideia/proposta a Gestdo da Universidade e,
na sequéncia, aos setores imprescindiveis de colaboracao técnica, como a Coordenacao de TI




e a Coordenacao de Comunicagao Social, além da Ouvidoria da Universidade. O didlogo para
a realizacao de parcerias internas que somassem forgas para o desenvolvimento do projeto
foi determinante, assim como o modo de criacdao pautado no exercicio coletivo e na
sociabilidade do conhecimento, responsavel por amalgamar sinergias para que o projeto se
tornasse viavel de ser realizado.

Com o objetivo de facilitar a transparéncia, o ObservA disponibiliza a comunidade
académica importantes informacdes e dados que superam em muito a obrigatoriedade legal
de transparéncia das informagOes da gestdo publica, como sdo exemplos o sistema PUSH do
TCU; os Ementarios; as Resenhas Diarias; o Fale Conosco, canal de interacao com o usuario;
o E-Cliping, que coleta, sistematiza e disponibiliza informagdes sobre a UFPel; o WebMail,
que arquiva toda a clipagem realizada; o Opina ObservA, que possibilita ao usuario
manifestar-se sobre o préprio ObservA (uma espécie de autocritica); o Google Maps, com a
localizagdo real de todos os imdveis da UFPel (alugados, proprios, e tombados pelo
patrimonio histdrico e arquitetonico); o menu Legislacdo, que compila toda a leis, decretos,
medidas provisdrias, emendas constitucionais e os disponibiliza de forma rapida e pratica;
além das resolugdes dos Conselhos Superiores da Universidade. Ja se pensa na possibilidade
de implementar alertas no ObservA que poderao ser acessados a partir de outras
plataformas.

Os critérios delimitativos da solucao perpassaram pela concepcao de uma plataforma de
informagdes com linguagem facilitada de compreensao escrita, compreensao visual,
preocupac¢ao com a simbologia visual e preocupacdao com a inclusao social da informacao. A
acessibilidade foi definida a partir da ideia/concepcao de “dois clicks para o caminho critico”.

Para a implementacao do ObservA, foi utilizada como plataforma o WordPress, que é
um software livre, sem custo para a Universidade. Além disso, é distribuido na modalidade de
cédigo aberto, podendo ser livremente modificado para se adequar a necessidades
especificas da instituicdo. E uma soluco facilmente replicdvel em outras instituices.

O processo de criacdo e implementagdo esta documentado, assim como os relatos das
reunides da equipe técnica com os demais setores da Universidade envolvidos no projeto.

A plataforma utilizada proporciona ao administrador do site total autonomia sobre o
conteldo, através de um ambiente similar a um processador de textos, dispensando
conhecimentos técnicos.

A manutencao do site é feita a partir de qualquer computador com acesso a internet,
de posse da senha de acesso, através do préprio navegador ( browser), ndo sendo necessario
instalar programas adicionais.

As informagOes publicadas no ObservA podem ser obtidas também através de fluxos
RSS (feeds) e notificacbes por e-mail, permitindo aos visitantes manterem-se informados




sobre as atualizagbes da pagina, sem a necessidade de acessa-la frequentemente.

Recursos adicionais podem ser facilimente incorporados a plataforma através de
maodulos externos (p/ugins), elaborados por uma grande comunidade de desenvolvedores em
todo o mundo. Um exemplo disso € o plugin Jetpack, o qual oferece o recurso de publicagao
por e-mail e foi utilizado no site do ObservA para permitir a integracdo automatica com o
Sistema Push do TCU.

O projeto teve a preocupacao com a seguranga, mas sempre tendo como norte que
essa acao nao poderia inviabilizar ou significar a negacdo do acesso a informagdo. Desse
modo, a seguranca das informacOes é garantida através das atualizacdes periddicas de
seguranga da prépria plataforma WordPress, reforcada pelo controle de acesso a interface
administrativa do site, restrito a intranet da Universidade.

O ObservA ja pensa em melhorar a portabilidade da informacao, com uma adequacao
futura para acessibilidade por outras midias, como por exemplo telefones e tablets.

A utilidade foi ela prépria um dos critérios delimitativos para a elaboracdo da acao,
visando, acima de tudo, ao controle social das acdes da gestdo universitaria. Havia, também,
0 proposito de que a pratica adotada gerasse mudanga institucional, ou seja, incrementasse
a transparéncia dos atos administrativos universitarios. O ObservA é um instrumento de
accountabiity que podera repercutir e pautar novos comportamentos por parte dos gestores
publicos. E, de igual modo, de grande utilidade para as auditorias internas das IFES e dos
orgaos de controle interno e externo, porquanto o sistema esta estruturado em torno das
principais categorias ordenadoras de recursos e despesas publicas, exatamente de maneira a
facilitar o acompanhamento dessas agoes.

A transparéncia do ObservA é ativa por esséncia, mas a parte do conteddo que
necessita de alimentagdo, que denominamos de transparéncia passiva, € realizada
diariamente, na primeira hora de expediente. Essa atividade consiste basicamente em
consultar o WebMail do ObservA e verificar os Ementarios, Resenhas, Opina ObservA, PUSH
TCU, Alerta Google CGU, Alerta Google TCU, Alerta Google UFPel, encaminha-los para o E-
Cliping ou encaminhar as demandas relacionadas as criticas, sugestdes e denlncias para a
apreciacao do Auditor Interno, Chefe da Unidade de Auditoria, para a tomada de
providéncias. As atualizacbes das informacOes da base de dados da Unidade de Auditoria
também sdo realizadas diariamente. As atualizacdes que dependem de informacdes dos
demais setores da Universidade sao atualizadas mensalmente.

A iniciativa ja tem impactado dentro e fora da Universidade. Dentre os exemplos de
repercussao, podemos citar a realizagdo de trabalhos académicos nas areas de ciéncias
sociais e ciéncia da computagdo. Este ultimo consiste em trabalho de conclusao de curso
(TCC) realizado pelo bolsista técnico-pedagdgico que participou da equipe de construcao do




ObservA. Recentemente, as Auditorias Internas da UFSM, UFRGS e IFSUL solicitaram apoio
para a construcao/replicabilidade do ObservA, a ser viabilizada por intermédio de colaboracao
técnica. Auditores do TCU informaram ao Gestor Maximo da Instituicdo, em reunido de
conclusdo dos seus trabalhos de auditoria, que fardao constar em seus relatdrios a iniciativa
do ObservA como boa pratica.

Membros da comunidade académica, da comunidade em geral e da equipe gestora ja
se pronunciaram sobre a iniciativa no Opina ObservA, conforme exemplos expostos no Anexo
02 deste documento.

Os relatos sao arquivados no WebMail do ObservA, para que tenhamos dados para uma
oportuna analise longitudinal da iniciativa. Paralelamente, foi criado um Google alerta sobre o
proprio ObservA para que possamos monitorar e refletir sobre os indicadores de sucesso com
a possivel utilizagdo das informagdes por 6rgaos de comunicacdo (jornais, blogs, redes
sociais etc.).

Declaro que tomei conhecimento do Regulamento do 1°
Concurso de Boas Praticas de Controle e Transparéncia.

Elias Medeiros Vieira
Representante da Universidade Federal de Pelotas
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Anexo 01 - Portaria UFPel n°. 1972, de 05 de setembro de 2013

NS
MINISTERIO DA EDUCACAO
UNIVERSIDADE FEDERAL DE PELOTAS
GABINETE DO REITOR

PORTARIA N° 1.972, DE 05 DE SETEMBRO DE 2013

O REITOR DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE
PELOTAS, no uso de suas atribui¢des legais,

RESOLVE:

DESIGNAR o servidor ELIAS MEDEIROS VIEIRA
como representante da Universidade Federal de Pelotas junto ao I Concurso de
Boas Préticas da Controladoria Geral da Uni#o.

Sala Prof. Delfim Mendes Silveira

PO RAr
Prof. Maurof Augusto Burkert Del Pino
Reitor




Anexo 02 - Opinidoes sobre o ObservA

Nome: CARLOS ANTONIO BOSENBECKER JUNIOR
E-mail: carlos.bosenbecker@aqu.gov.br
Assunto: Elogios

Mensagem: Prezados, quero externar a satisfagéo com o trabalho realizado
pela auditoria da UFPel, a qual passou por um processo de reestruturacdo na
forma de atuar apesar das caréncias notorias (recursos humanos, material,
espaco fisico, etc) e em especial, no que conceme a integracdo com a
Procuradoria Federal junto a UFPel. Assim, gostaria de parabenizar toda a
equipe de Auditoria da UFPel pelo excelente desempenho. Carlos Antonio
Bosenbecker Junior Procurador-Chefe da PF junto a UFPel.

Esta opinido foi enviada através do Fale Conosco do “ObservA”.

O observatorio de auditoria da UFPEL, (ObservA), constitui-se em um espaco
fundamental de transparéncia interna e externa das atividades da
universidade. O gerenciamento democratico dos espacos publicos so é
possivel a partir da universalizacdo das informacgoes, principio basico de uma
sociedade republicana e democratica. Esperamos que esse tipo de iniciativa
sirva como exemplo para que outras instituicoes também se mobilizem no
sentido da ampliagdo da democracia e que os individuos e movimentos
sociais organizados possam se apropriar das informacoes para melhor
orientar suas agoes e reivindicagoes. Renato da Silva Della Vechia — Professor
Doutor de Ciéncia Politica da Universidade Catdlica de Pelotas.

Esta opiniao foi enviada para o e-mail da Auditoria Interna: audin@ufpel.edu.br.

Caros amigos e colegas da UFPel: Capacitar a populacao a entender e refletir
sobre as dindmicas da estrutura do Estado brasileiro € a principal forma, no
meu entender, de combater a corrupgdo; ndo aquela grosseira e estupida, do
roubo imediato e diretamente criminoso, mas aquela que permite pequenas
acomodacoes em desperdicios e irracionalidades. Esta pequena e banal cor-
rupcdo € que mantém a natureza escravista do Estado brasileiro. Parabéns!
Continuem experimentando transparéncias. Dinah Lemos.

Esta opiniao foi enviada através do “ObservA Opinidao”:
http://wp.ufpel.edu.br/observa/noticias/page/2/.
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Bela iniciativa! A criacdo de um observatorio de auditoria, através do
gual, tanto a comunidade académica, quanto a sociedade em geral,
poderdo experimentar uma visao-controle de como sao efetivadas as
receitas da Universidade. Isto demonstra um verdadeiro esfor¢o na busca
da consolidagdo da transparéncia das contas publicas, propriamente na
efetivacdo e cumprimento de um dos mais caros principios da
administracdo publica: Publicidade! Um otimo exemplo a ser seguido
pelos demais entes publicos, mormente em tempos como os de hoje, no
quais a socliedade brasileira vem dando mostras de que esta tomando
consciéncia criticia do Estado como ente a servigo da sociedade e vem
buscando uma efetivacdo de sua verdadeira cidadania. Parabéns! Claudio
Ricardo Reinhardt.

Esta opiniao  foi enviada através do "“ObservA Opiniao”:
http://wp.ufpel.edu.br/observa/2013/09/04/observa-opiniao-3/.

braco, Rosana Gomes.

http:/ /wp.ufpel.edu.br/observa/noticias/page/2/.

Esta opinido foi enviada através do “ObservA

A avaliacdo que os cidaddos fazem das instituicbes envolvem tanto a
efetividade dos procedimentos operacionais, como a eficacia das insti-
tuicoes em prestar contas de suas agoes relativos a realizacdo de obje-
tivos publicos. Nesta perspectiva, o ObservA, instrumento formal que
possibilita a fiscalizacdo e controle da Gestdo Publica por parte da co-
munidade académica da Universidade Federal de Pelotas, ja é uma
marco no incremento das condigoes efetivas de democratizagdo das
IES, ao compatibilizar direitos de participacdo em capacidades. Um a-

Opiniao”:
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Anexo 03 - Artigo “"Quero te dizer nenhum segredo”*

A Constituicdo de 1988 preconiza o objetivo de tornar o exercicio do poder
ndo apenas incumbéncia dos representantes eleitos, mas também uma
prerrogativa da sociedade, através de mecanismos de participacdo, como o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular. Contexto que estd ligado as
pressoes por participacdo no Brasil desde a década de 1970, em contraste com
0 déficit de representacdo politica no pais, que esteve imerso, até 1984, em
uma Ditadura Civil-Militar. Também ocorreu a definigdo de instrumentos para
interven¢do da sociedade civil e controle dos gastos e politicas publicas.

Uma das principais consequéncias dessas alteracoes, inserida na ideia de
democratizacdo do Estado, estd na formatacdo de mecanismos de controle
externo da administracdo publica. O Ministério Publico, por exemplo, passou a
exercer, também, a funcdo de proteger os principios da legalidade e da
publicidade nos atos do Poder Publico.

A implementacdo de varios tipos de Orgdos destinados a propiciar uma
aproximagdo com a sociedade e as instituigbes publicas tinha como
fundamentacdo a busca por avaliar o grau de efetividade dos servigos
prestados, a partir da visdo dos seus usuarios.

A aproximagcdo com o publico atingido por determinada instituicdo abriria
a possibilidade de desenvolver algum tipo de accountability, capaz de produzir
informacdo destinada a elaboracdo de processos de avaliacdo do funcionamento
e da operacionalizacdo dos servigos, a partir do ponto de vista do usuario, de
suas reivindicagdes e reclamagoes. Do ponto de vista da sociedade, propiciaria
mecanismos de fiscalizacdo e manifestacdo acerca dos servigos publicos.

Essa situacdo também envolve uma tentativa de democratizagcdo da
gestdo, em maior ou menor nivel, dependendo da instituicdo. Processo que leva
em conta a idela de que a implementacdo desses Orgdos voltados a
manifestacdo do publico é um instrumento de ampliacdo do acompanhamento
e em ultima instdncia, do controle pela sociedade das atividades das
instituicoes publicas. Tal instrumento propiciaria a aproximacdo entre a opinido
dos usudrios e a gestdo, a qual, num plano ideal, levaria em conta este
conjunto de informagoes para aperfeicoar €/ou adequar 0s Seus SEervicos
prestados.

O estabelecimento de estruturas capazes de aproximar o publico da
instituicao passou a integrar um determinado padrao de gerenciamento de cada
instituicao, fazendo parte da gestao e inserindo-se em um ambiente no qual a
administracdo buscava apresentar respostas as demandas de participacdo nos
procedimentos e nas agoes publicas, decorrentes do avango da democratizacdo
das relagoes politicas e socials. Na busca de um papel mais relevante no
processo decisorio, a sociedade civil tem como demandas os processos de
transparéncia, accountability e participacao.




Entretanto, algumas experiéncias de participacdo podem ficar restritas a
isto: a dar voz, proporcionando a manifestacdo de determinados atores. Outras
tém por objetivo incorporar atores sociais tradicionalmente excluidos do
processo decisorio, reduzindo desigualdades sociais e politicas. Os resultados
variam de acordo com cada tipo de experiéncia.

Diante desse contexto, 0os mecanismos de interacdo entre os 0rgaos
publicos e a sociedade possuem, dependendo do poder publico envolvido,
caracteristicas peculiares.

A reestruturacdo da relacdo entre instituicoes publicas e sociedade, que
vem ocorrendo desde a década de 1990 no Brasil, busca aplicar mecanismos
que visem democratizar a gestao publica. Os resultados dessas iniciativas, que
incluem a formagao de conselhos e foruns de cunho participativo e estruturagdo
de auditorias e ouvidorias, geram resultados controversos sobre a sua efetiva
capacidade de produzir uma maior democratizacdo e ampliar o ndmero de
atores sociais envolvidos nos processos decisorios, com o proposito de, ao
menos, possibilitar avaliacdo, fiscalizagdo e accountability.

O debate que trata do tema sobre os limites e as possibilidades de as
instituicoes brasileiras implementarem mecanismos institucionalizados, com o
objetivo de democratizar as relagbes com a sociedade e como um elemento na
avaliacdo acerca dos servicos prestados pelo Poder Publico, ainda estd longe de
acabar. Isto é, o estabelecimento dos meios mais adequados para propiciar a
sociedade mecanismos de controle e fiscalizacdo, desenvolvendo algum tipo de
accountability capaz de produzir informacdo destinada a elaboracdo de
processos de avaliagdo do funcionamento e da operacionalizacdo dos servicos,
a partir do ponto de vista do usudrio, de suas reivindicacoes e reclamacoes,
demanda trilhar um caminho de (re)construcdo dos canais de didlogos,
interlocugoes e interagoes entre as instituicoes e os cidadaos.

Esse debate tao caro para a sociedade brasileira ingressou definitivamente
na pauta da comunidade académica da Universidade Federal de Pelotas. Nessa
terra de Pelotas, professores, técnico-administrativos e alunos estdo dando o
tom da definicao e ampliagdo do campo de acdao dos mecanismos de
accountability, que ja comegcam a tomar forma. A Auditoria Interna ja interage
com a Administracdo e apresenta solugoes técnicas capazes de auxiliar a gestdo
e a Ouvidoria, tdo esperada pela comunidade académica, logo, logo fara parte
indissocidvel do dia a dia dentro e fora da Universidade.

Nesse contexto, como na musica do Beto Guedes, todos estdo convidados
a viver essa nova realidade que se afigura. E é assim que “quero te dizer
nenhum segredo, pois falo nesse chdo, da nossa casa. Vem que td na hora de
arrumar...”.

* Elias Medeiros Vieira, auditor interno da UFPel. Publicado no Jornal Diario Popular, em 27 de
abril de 2013. Disponivel em: <http://wp.ufpel.edu.br/audin/publicacoes/>.
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