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APRESENTAGAO DA EDICAO BRASILEIRA

AS FORMAS DE RESPONSABILIZACAO
NA GESTAO PUBLICA

Luiz Carlos Bresser-Pereira

Através da Reforma da Gestdo Publica de 1995 o Brasil foi o primeiro pais
em desenvolvimento a iniciar uma reforma gerencial do Estado. As reformas
gerenciais publicas comegaram nos anos 1980 em alguns paises desenvolvidos.
Enquanto a reforma burocratica do século XIX visava tornar o aparelho do
Estado profissional e efetivo, a reforma da gestao publica buscava, adicional-
mente, descentralizar e torna-lo mais eficiente. Com essa mudanga de orientac3o,
areforma da gestdo publica ou reforma gerencial do Estado é a segunda grande
reforma administrativa por que passa o Estado capitalista desde que este surge
no século XVTIL

Para promover a descentralizacio e tornar o Estado mais eficiente, é necessario
transformar os clssicos burocratas em modernos gestores ptiblicos, ou seja, é preciso
tornd-los mais autébnomos e mais responsabilizados (accountable). As formas de
responsabilizagao da administragao publica burocrdtica eram a supervisao direta,
os regulamentos rigidos e a auditoria. J4 na administra¢do publica gerencial ou na
gestdo publica essas formas de responsabilizagdo sao moderadas, e novas formas
passam a ser empregadas: a responsabilizagao por resultados, a competigao adminis-
trada e o controle social por organiza¢des da sociedade civil.

Neste livro, que Nuria Cunill Grau e eu coordenamos em nome do Conselho
Cientifico do CLAD, as formas cldssicas e as gerenciais de responsabilizaco na
administragio do aparelho do Estado sao sistematicamente discutidas. No processo
de descentralizagdo e maior responsabilizagdo incluem-se as agéncias e as
organizag¢des sociais, que passam a realizar os servigos sociais e cientificos
promovidos pelo Estado. A tradugao deste livro para o portugués e sua publica¢ao
pelas Edigoes Fundap é muito bem-vinda. A Reforma da Gestao Publica de 1995
continua avan¢ando no Brasil, principalmente no 4mbito dos estados e dos
municipios. Como qualquer reforma de grande porte como ela, durard anos —e
nesse periodo este livro serd uma fonte preciosa de informacao e de reflexao.

Sdo Paulo, junho de 2006



APRESENTACAO

Luiz Carlos Bresser-Pereira

Um dos grandes desafios que os paises da América Latina enfrentam ¢ o da
reforma de seus Estados. A expressao, no entanto, tornou-se tao comum naregiao
e passou a ser usada de forma tao generalizada, que perdeu parte do seu sentido.
Por isso, cabe perguntar: por que reformar o Estado? Como? O Conselho Cientifico
do CLAD, ao publicar esta obra, espera ter respostas para essas perguntas.

A crise que a América Latina enfrentou desde o inicio dos anos 80 exigiu,
ainda nesta década, ajustes no curto prazo, fiscais e de balango de pagamentos,
seguidos por uma primeira geragdo de reformas, orientadas para o mercado —
principalmente a liberaliza¢do comercial e a privatizagao. Essas reformas, que
ja eram reformas do Estado ao se constituirem em reagao a crise fiscal e &
necessidade de reconsiderar seu papel em relagao ao mercado, nao conseguiram,
no entanto, restabelecer o desenvolvimento econdmico na regido. Ficou entdo
cada vez mais claro que deviam ser completadas pela reforma do préprio aparelho
do Estado. A segunda geragao de reformas, que foi iniciada na primeira metade
dos anos 90, concentrou-se, principalmente, neste aspecto: em reconstruir o
aparelho do Estado, de um lado, tornando-o mais eficiente na realizacio de suas
tarefas e mais efetivo ao enfrentar os desafios da globalizacao, e, de outro,
assegurando os avanc¢os democrdticos alcan¢ados. No plano da administragdo
publica, ficou evidente que era necessario dar um passo além em relacao a
administracdo publica burocrética e realizar a reforma gerencial.

Ao mesmo tempo em que paises latino-americanos iniciavam reformas
nessa direcdo, o Conselho Diretivo do CLAD aprovou, em 1998, o documento
“Uma Nova Gestao Publica para a América Latina”, que estabeleceu as bases
conceituais da reforma necessaria. A idéia era, a0 mesmo tempo em que se dava
mais espago para o mercado na colocagao de recursos, tornar o Estado mais forte
e efetivo para garantir o bom funcionamento do mercado, para suprir suas
deficiéncias, e para garantir uma distribuicao da renda mais justa e mais eficiente
na execugdo de tarefas que lhe sdo préprias. Tornar o Estado mais efetivo
significava reconstrui-lo, no plano internacional, fiscal e de pessoal; torné-lo
mais eficiente implicava o melhor uso dos escassos recursos de que dispde.

Essa reforma gerencial do Estado tinha como pressuposto a consolidag¢@o
dos regimes democraticos da América Latina, e possibilitava o aprofundamento
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dessa democracia. A medida que se propunha que os administradores ptiblicos
tivessem mais autonomia no exercicio de suas tarefas, era necessario também
torna-los mais responsaveis perante a sociedade. Bem, mas para isso era neces-
sario usar novos mecanismos democraticos de responsabilizagao dos adminis-
tradores, principalmente aqueles relacionados com o controle social. Por outro
lado, 4 medida que a administragao publica gerencial colocava a defesa do
patrimonio publico e a atengdo do cidaddo como objetivos bésicos, seu éxito
implicava, necessariamente, um avanco nos direitos de cidadania.

A escolha da “responsabiliza¢ao” como tema central deste primeiro informe
publicado pelo Conselho Cientifico do CLAD atende a essa preocupacao. Gover-
nos e administragdes piblicas mais responsabilizados sao mais democraticos e
mais transparentes. A expressdo “responsabiliza¢do” é a tradug¢do que encontra-
mos para a palavra inglesa accountability. Nesta palavra existemn dois aspectos: de
um lado, afirma-se que os governos sdo responsaveis perante os cidaddos, devendo
ser transparentes e prestar contas de sua a¢do; de outro lado, enfatiza-se o direito
dos cidadaos de controlar a a¢ao dos governos. Em termos praticos, temos
governos e administradores publicos responsabilizados quando eles sao controla-
dos internamente pelas préprias instituicdes do Estado e, externamente, pela
sociedade a qual prestam contas.

Como advém essa responsabiliza¢ao? Neste informe definimos duas formas
cldssicas: o controle de procedimentos, realizado pelos superiores hierdrquicos
e pelos sistemas de auditoria, e o controle parlamentar. E trés formas modernas
ou gerenciais de responsabilizacdo: o controle por resultados, o controle por
competicdao administrada e controle social. Usando um segundo critério de
classificacdo, podemos denominar como formas administrativas de responsa-
bilizagdo o controle de procedimentos, o controle de resultados e a competi¢io
administrada, e como formas politicas ou democriticas de controle, a supervisio
parlamentar e o controle social, este entendido como uma forma de democracia
direta.

Este livro sé foi possivel gracas ao apoio dado pele BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento). O BID vem, além disso, apoiando de
forma decisiva 0 CLAD nesta grande tarefa de debater e informar a respeito da
reforma gerencial na América Latina.

O informe consta de cinco capitulos, cuja redagio fol atribuida a cinco
especialistas, com a supervisio de um membro do Conselho Cientifico para
cadaum. A introducéo e as conclusdes sio assinadas pelo préprio Conselho. Na
execuc¢do deste informe merece mengdo especial Nuria Cunill Grau, que
coordenou os trabalhos, e Fernando Luiz Abrucio, que colaborou na redag¢io da
introdug¢do e das conclusdes em nome do Conselho.



APRESENTACAO

Edmundo Jarquin*

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) tem o prazer de apre-
sentar a consideragao dos estudiosos do assunto da reforma do Estado os resul-
tados de cinco estudos, realizados sob a coordenagio do CLAD, com o patro-
cinio do banco por meio do Projeto de Cooperagao Técnica para a Melhoria da
Administra¢ao Publica na América Latina e no Caribe.

O projeto aborda, em diferentes perspectivas, o processo de controle da
gestdo da administraciao publica na América Latina e o impacto que tiveram
sobre ela as reformas introduzidas nas duas ultimas décadas do século XX.
Encontra um balango positivo quanto ao avango obtido, mas observa que os
mecanismos préprios da “responsabilizacdo” (palavra que os autores utilizam
como equivalente ao termo inglés accountability) nao se desenvolveram do
mesmo modo e que ainda persistem questdes nao-resolvidas.

O assunto é enfocado por cinco tipos de “responsabiliza¢do’, tipificando cada
um deles com base em estudos realizados por diferentes consultores, identificando
0s avanqos e as limita¢des de cada tipo de “responsabiliza¢ao” e propondo formas
concretas para a sua abordagem integral. Vale a pena mencionar alguns aspectos
nesta nota introdutéria para enfatizar as conclusdes principais.

Em primeiro lugar, destaca-se nos estudos “a necessidade de transformar o
modelo e estilo de gestdo da administracao publica para orientd-la em dire¢do a
uma maior flexibilidade, & descentralizagdo, a individualizagdo das responsabili-
dades e a aplicacio de principios éticos na gestao publica” Todas essas preocu-
pacoes foram compartilhadas pelos estudiosos da reforma do Estado nos organis-
mos multilaterais de financiamento ao desenvolvimento, para conhecer a fundo
as licoes deixadas em nossos paises pelos principais atores da gestao publica, em
especial no alto escalao dos governos, para extrair delas elementos que permitam
contribuir com idéias para a transformagao do modelo e estilo de gestao.

Em segundo lugar, assinala-se a necessidade de produzir importantes
modificagdes no sistema politico para melhorar a representa¢io nos corpos

* Chefe da Divisao de Estado e Sociedade Civil do Departamento de Desenvolvimento
Sustentdvel do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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deliberativos. Essas modifica¢oes devem ser voltadas para facilitar a participacao
politica dos cidadaos e abrir novos canais de participagao social nos parlamentos.
Quanto a esse aspecto, o estudo mostra que o BID estd levando a cabo vérios
projetos de fortalecimento dos parlamentos e dotando-os de ferramentas que lhes
permitam exercer um verdadeiro “controle parlamentar” da gestdo do governo.

Em terceiro lugar, destaca-se com énfase “a responsabilidade pelo controle
social” e as diversas formas que ela pode assumir, assim como a necessidade de
dotar a cidadania de mecanismos para exercer esse controle. O documento
focaliza a atencao em dois aspectos fundamentais: o primeiro refere-se a neces-
sidade de dotar recursos em forma direta ou indireta para que a sociedade possa
exigir a prestagdo de contas por parte da administracio publica com indepen-
déncia; o segundo diz respeito a criagao de oportunidades para exercer esse controle.
Este dltimo ponto significa o fortalecimento da sociedade civil em suas distintas
facetas, para que ela possa enfrentar essa nova tarefa. Nesse campo, o BID tem
estado muito ativo nos dltimos anos, estimulando a incorporagdo nos projetos de
componentes de desenvolvimento da sociedade civil.

Em quarto lugar, deve-se assinalar que ndo bastam as reformas legais para
modificar o paradigma burocratico e que se requer a sensibilizagdo e a capa-
citacdo dos funciondrios para que possam operar no novo modelo. Este ponto
no s6 é compartilhado pelo BID como também se constitui numa das preocu-
pagdes fundamentais da atividade didria da institui¢io. Em cada projeto, a
capacita¢do e a reconversao do funciondrio constituem uma prioridade particular.

Muito importante é o que se assinala em relagdo a necessidade de
estabelecer metas que permitam comparar os resultados alcan¢ados com o que
foi proposto, especialmente quando se discorre sobre servigos ptiblicos vitais
para a populac¢io. “A responsabiliza¢io por competi¢do administrada” adquire
um grande relevo, principalmente quando se leva em conta a eqiiidade nos
processos de reforma e o seu impacto nas populacdes de menor renda e na
erradica¢do da pobreza.

O documento aponta para uma conclusdo que compartilhamos plena-
mente: “Nao sdo suficientes as reformas legais, é necessario atuar igualmente no
aspecto cultural que dé base a a¢do dos burocratas, dos politicos e da prépria
sociedade”, vinculando estreitamente, dessa maneira, a “responsabilizacao” na
gestio da administragao publica a democratizagdo na América Latina.

Sem duvida, as contribuicdes deste estudo irdo constituir uma referéncia
obrigatéria para que as pessoas reflitam no sentido de criar um sistema integrado
de “responsabiliza¢do”, que articule suas diferentes formas na busca de uma
administragao publica mais eficiente e transparente.



A responsabilizagdao na nova gestao

publica Latino-Americana

Conselho Cientifico do CLAD

Luiz Carlos Bresser-Pereira (presidente), Nuria Cunill Grau (secretdria),
Adam Przeworski, Joan Prats i Catald, Leonardo Garnier e Oscar Oszlak.
In Conselho Cientifico do CLAD (L.C. Bresser-Pereira et al.) (2006)
Responsabilizacdo na Administragdo, Caracas/Sao Paulo: Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) e EdigGes
Fundap: 13-70.

INTRODUCAQ

Muitos sdo os desafios que os paises latino-americanos deverdo enfrentar
neste século. Criar condi¢es macroecondmicas para o crescimento sustenta-
do, corrigir as enormes desigualdades sociais, definir a inser¢do estratégica na
ordem internacional e estabelecer as diretrizes que propiciem a cooperagao no
plano regional sdo os problemas de grande envergadura que exigirdo um apren-
dizado com os erros do passado para abrir as portas em busca de um futuro
melhor. Esse conjunto de desafios apresenta-se exatamente quando os Estados
nacionais encontram-se substancialmente debilitados, em razao de uma série
de transformac¢des econdmicas, sociats e politicas ocorridas no capitalismo
contemporaneo. Além disso, a resposta neoliberal, ancorada no Estado minimo,
ndo tem resolvido os principais problemas de a¢ao coletiva das nagdes e comuni-
dades. E necessario, portanto, constituir um novo padrao de governabilidade que,
no caso dos paises latino-americanos, contemple, a um s6 tempo, os temas da
reconstrucio do Estado e da consolidacdo de suas recém-criadas democracias.

Essa nova governabilidade dependera, em primeiro lugar, do fortaleci-
mento das capacidades institucionais do Estado, principal ator na organizacio e
coordenacido da acdo coletiva'. Tal processo, porém, nao deverd repetir o mesmo
padrao do modelo nacional-desenvolvimentista baseado, do ponto de vista po-
litico, no controle estatal-corporativo e paternalista — por vezes autoritario —das
demandas da popula¢do e, sob o ponto de vista econdmico, na intervengao
direta na economia e na substitui¢do das importa¢des. Esse modelo faliu por-
que sua atuagdo perdeu eficdcia diante da radical mudanga do cenario econémico
e porque se esgotaram suas bases de legitimidade social.

' A definicdo do conceito de capacidades institucionais do Estado encontra-se no Relatério
do Banco Mundial, 1997.
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Para reconstruir a gestao publica o Estado deve redefinir suas fun¢des e a
forma de atuacio, além de incrementar a governanca estatal (governance) median-
te a profissionalizacdo da burocracia estratégica, o fortalecimento de seus ins-
trumentos gerenciais e a melhoria de seu desempenho na elaboracio de politi-
cas. Mas ndo bastam apenas modifica¢des no aparato administrativo. E impres-
cindivel a recuperagao das bases de legitimidade e da eficdcia social da agado
governamental, em suma, da governabilidade dos paises. Nas palavras de Oscar
Oszlak (1997), o redesenho do Estado surge neste contexto, “(...) ndo somente
como uma exigéncia para uma gestao eficiente, sendo também como um meio
de relegitimagao social e politica do mesmo”.

A governabilidade, portanto, é mais do que a reinvengio do governo. E
também a reinvencao do relacionamento do Estado com a sociedade e do pré-
prio papel desta®. Nio se trata, no entanto, de qualquer governabilidade. O que
se busca é uma governabilidade democratica, orientada pela tarefa de consoli-
dar a democracia na América Latina.

Nesse sentido, o desafio da governabilidade democrética na América Latina
é tornar a gestao ptiblica mais efetiva em termos dos resultados das politicas e mais
responsiva perante os cidaddos. Na defini¢cdo precisa de Adam Przeworski
(1998a:36), o desafio atual consiste em encontrar “(...) um espago virtuoso entre o
incremento dos poderes do Estado e o incremento do controle sobre o Estado,
para permitir ao governo que governe e aos governados que controlem o governo”

O valor e os mecanismos de responsabilizacio (accountability) serao fun-
damentais para a construgao de uma nova governabilidade democrética na
América Latina. Em poucas palavras, a responsabilizagdo é entendida aqui como
um valor (ou meta-valor) que deve guiar os governos democraticos: a prestagao
de contas a sociedade. A accountability faz parte de um sistema mais amplo, o do
regime democridtico, cujo objetivo maior ¢ garantir a soberania popular (o po-
der emana do povo), e que se estrutura, basicamente, por meio das elei¢des e do
controle vertical da populacdo sobre os governantes, que ocorre de tempos em
tempos. Por outro lado, desde o século XIX, foram sendo criados instrumentos
para controlar e fiscalizar os governos no intervalo entre as eleicdes que permi-
tem a aplica¢do de san¢des quando descumprem as leis, cometem atos de cor-
rup¢ao ou se distanciam das promessas proferidas no momento eleitoral. Esses

2 Segundo Prats i Catald (1998a:22). Ainda de acordo com Joan Prats, “a governabilidade se
refere A capacidade de uma determinada sociedade para enfrentar positivamente os desafios
e oportunidades que se colocam em determinado momento. Governabilidade nao é, pois,
estabilidade politica, sendo criagdo de condi¢des para reconhecer e enfrentar coletivamente
os desafios e oportunidades de cada tempo” (idem).
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mecanismos constituem as formas de garantir a responsabilizacio ininterrupta
dos governos.

Num primeiro momento histérico foram utilizados controles parlamen-
tares e procedimentais como forma de evitar a tirania e a corrupgdo dos
governantes. Mais recentemente, com a crise do Estado e a necessidade de me-
lhorar seu desempenho, criaram-se também mecanismos para fiscalizar a ela-
boragdo e os resultados das politicas publicas, por meio de instrumentos advindos
da nova gestao publica. E, por fim, tem aumentado o nimero de formas de
participagdo social em termos de controle e co-gestdo dos servigos publicos.

Todos esses mecanismos de responsabilizagdo sdo fundamentais para que
a gestao publica latino-americana cumpra o desafio de melhorar seu desempe-
nho e a0 mesmo tempo relegitimar a acao governamental perante a sociedade.
Isso porque, em primeiro lugar, o valor da responsabiliza¢do tem por objetivo
republicanizar o sistema politico, atuando contra os antigos padrdes clientelistas
e patrimonialistas que tém marcado a histéria politica da regido, os quais se
constituem em obstdculos tanto para o incremento da eficiéncia estatal como
para a democratizagdo das relagdes entre o Estado e a sociedade. As reformas
orientadas pela accountability evitam igualmente a adog¢do da visdo tecnocratica
que predominou na primeira rodada de reformas na América Latina, cujos
resultados conduziram mais ao reforco de uma burocracia auto-referenciada
do que a republicanizagao da esfera publica.

A responsabiliza¢do, além do mais, utiliza seus instrumentos para contro-
lar o poder dos governantes e limitd-los a légica dos checks and balances. No caso
dos presidencialismos latino-americanos, o Poder Executivo tem obtido uma
grande autonomia em relacdo aos outros poderes, aumentando seu poder de
governar por decreto e reforcando, assim, as caracteristicas de delegagao do sis-
tema’. O remédio para tal executivismo se encontra, em grande medida, nos
mecanismos de accountability horizontal*, tais como o controle parlamentar, as
auditorias financeiras externas e a acdo dos promotores publicos e do Poder
Judicidrio. E importante ressaltar que tais mecanismos sao hoje pouco desen-
volvidos na maioria das nagdes da regiao.

As formas de participagdo social sdo pegas-chave da governabilidade demo-
crética por duas razdes. A primeira é que tais mecanismos podem vincular o
processo de reforma do Estado a consolida¢do da democracia na América Latina.

3 Boas caracterizacbes do executivismo presente nos presidencialismos latino-americanos
encontram-se em Mainwaring & Shugart (1997); Sulbrandt (1994); e Soares (1997).

* Sobre a defini¢do do conceito de accountability horizontal, ver O’Donnell (1998).
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Ademais, se o Estado necessita recuperar a legitimidade social e politica para
realizar sua reconstrucdo, a responsabilizacdo pela participagdo social pode ser
um instrumento para (re)aproximar o Poder Publico da sociedade. Essa transfor-
mag¢ao propicia a passagem de uma perspectiva Estado-céntrica, que predominou
no periodo anterior, para uma 6ptica sociocéntrica, que, ao ampliar e remodelar o
espago publico, propicia as condigbes para uma nova governabilidade democratica®.

A melhoria do desempenho governamental é uma tarefa fundamental da
reconstrucdo do Estado e também depende de dois mecanismos de
responsabilizagao, ambos vinculados a nova gestao publica. O primeiro é a
responsabiliza¢ao pela introducdo da l6gica dos resultados na administra¢do put-
blica. O objetivo é passar de um modelo em que impera o controle burocratico,
passo a passo, das normas e dos procedimentos, sem a participacio dos cidadaos,
para outro em que predomina o controle a posteriori dos resultados da a¢ao gover-
namental, e no qual a sociedade participa da defini¢ao das metas e dos indices de
desempenho, bem como da avaliacdo direta dos servigos publicos®, Com essa
mudanga, as politicas ndo podem mais se orientar pela concep¢do unilateral
dos administradores, como ocorria geralmente na gestao burocratica cléssica, e
sim guiar-se, cada vez mais, pela satisfacdo dos cidadaos (Prats i Catald, 1998:305).
Assim, no modelo pés-burocratico ou gerencial, os governos precisam prestar
contas ndo s6 de sua probidade ou de suas promessas de campanha, mas também,
e continuamente, da efetividade de seus programas.

O segundo mecanismo de responsabilizacdo vinculado ao desempenho
das politicas é o obtido pela competi¢ao administrada. Sua concepgao esta base-
ada no fim do monopélio na provisio dos servigos, estabelecendo-se a concor-
réncia entre os provedores estatais, privados ou publicos nao-estatais. Essa ofer-
ta plural e competitiva dos servicos é administrada por agéncias governamentais
que aplicam san¢des e outorgam premiag¢des de acordo com os resultados obti-
dos. A prestacao de contas realiza-se pela competicdo norteada por metas, as
quais guiam tanto a burocracia quanto a sociedade. No caso da populacio, existemn
mais alternativas de escolha colocadas a disposi¢ao, podendo comparar e avaliar
os provedores, e assim sinalizar aos governantes as necessidades de modificagdo
desses servicos, obrigando-os de forma efetiva a responsabilizar-se pela qualidade
das politicas publicas.

> Sobre a necessidade de passar da matriz Estado-céntrica para a sociocéntrica, ver Cavarozzi
(1992) e Cunill Grau (1998).

§ A melhor defini¢do da passagem do controle burocrético ao controle por resultados é feita
por Bresser-Pereira (1998a).
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A competicdo administrada tem igualmente outro instrumento de
responsabilizacdo, embora este ndo esteja presente em todas as suas vertentes.
Trata-se do repasse da gestdo de determinadas politicas sociais a organizagdes
publicas ndo-estatais, as quais também competem entre si e cujos desempenhos
sao controlados por metas contratualizadas entre agéncias governamentais e pro-
vedores sociais, reforcando-se, dessa maneira, o espaco publico ndo-estatal’.

A realizacdo do valor da responsabiliza¢do e a efetivagdo de seus mecanis-
mos, no entanto, dependem de uma série de condigdes, além de enfrentar obsta-
culos relativos a cada forma de responsabilizagdo e a interconexao entre estas. A
justificativa teérica da importancia da accountability para a reconstrucdo do Esta-
do e a criacdo de uma nova governabilidade democratica na América Latina ndo
foi complementada por estudos empiricos aprofundados e, como conseqiiéncia,
existe um grande desconhecimento das dificuldades surgidas na implementacio
das formas de responsabiliza¢do, assim como das solugoes encontradas.

E poressa razdo que o CLAD escolheu a responsabilizacdo da administra-
¢do publica como tema para o seu Informe do ano 2000. Assim sendo, este
trabalho se propde a analisar aimportancia e o papel da accountability estudan-
do os resultados das experiéncias latino-americanas na implementagao de cin-
co formas de responsabilizagio:

a) responsabilizagdo pelos controles classicos;

b) responsabilizacdo pelo controle parlamentar;

c) responsabilizagdo pela introdugio da légica dos resultados;
d) responsabilizagdo pelo competi¢dao administrada;

e) responsabilizacdo pelo controle social.

A cada uma dessas formas de responsabilizagdo correspondera um capitu-
lo dolivro. O objetivo principal consiste em uma melhor compreensao de como
o valor da responsabiliza¢do vemn sendo realizado por meio das distintas formas
de responsabilizagdo na América Latina, analisando o seu impacto para a re-
construgao do Estado e da governabilidade democratica, quais sao os desafios e
os obstéculos encontrados e os casos mais bem-sucedidos de concretizagdo e
operacionalizag¢do do sistema de accountability. O estudo comparado de diversas
experiéncias procura, portanto, descobrir quais estratégias podem ter mais
chances de otimizar a responsabilizacdo na administra¢do publica nos paises
latino-americanos.

Ainda neste capitulo introdutério descreveremos o modelo da nova admi-

7 Mais adiante analisaremos de forma mais aprofundada o conceito de espago publico ndo-
estatal. Sobre esse conceito, ver Bresser-Pereira & Cunill Grau (1999).
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nistra¢do publica sob o qual as formas de responsabiliza¢io vdo atuar. Em segui-
da, discutiremos de forma mais pormenorizada o conceito de responsabilizagac
e as mudancas que este deve sofrer para enfrentar as condigdes politicas, sociais
e econdmicas atuais. Mais adiante trataremos de cada uma das formas de
responsabiliza¢do, definindo-as, mostrando suas qualidades, analisando os fa-
tores que podem propiciar seu éxito e, sobretudo, problematizando-as por meio
da discussdo de seus principais dilemas. Neste ponto, o texto estd construido a
partir de uma série de temas e perguntas, com respostas, em alguns casos, de
estudos empiricos que formam parte desta obra.

No final faremos uma breve andlise da relacdo entre as formas de
responsabiliza¢do, apontando possiveis complementaridades, contradi¢des e
contrapesos entre elas. Tais questdes serdo examinadas em profundidade nos
capitulos deste livro e especialmente na Conclusio, na qual se buscard cons-
truir um modelo explicativo que dé conta do sistema de responsabilizacao e seu
funcionamento na América Latina.

l. A NOVA GESTAO PUBLICA LATINO-AMERICANA

Principais caracteristicas

A década de 1980 foi marcada por uma grande crise do Estado em todo o
mundo. E ébvio que a amplitude dessa crise e as diferencas de formacio histé-
rica modelaram os problemas especificos dos diferentes paises, bem como as
solucdes apresentadas. Entretanto, as reformas ganharam uma fei¢ao global no
sentido de que o antigo modelo burocrético foi amplamente questionado em
sua eficdcia e, a0 mesmo tempo, comegaram a ser sugeridas e implementadas
mudancas no paradigma organizacional da administragio publica em na¢des
com caracteristicas as mais diversas®. E necessirio mapear esse processo para
entender os seus efeitos na América Latina e, mais particularmente, a impor-
tancia da responsabilizacdo nessa nova gestao publica.

A crise fiscal do Estado, as transformacdes operadas pela globaliza¢do e
pela Terceira Revolugdo Industrial, somadas ao acimulo de atividades executa-

# Peters (1992) assinala como o discurso e a pratica da moderniza¢io administrativa ganham
forga desde os paises nérdicos (Suécia, especialmente) até o mundo anglo-saxao. A Europa
continental, como mostram Norman Flynn & Franz Strehl (1996), também foi atingida
por essa onda reformista, mesmo em paises mais tradicionais em termos de administragao
publica, como a Franca.
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das de forma monopolista pelo governo e a crescente insatisfacdo dos cidaddos
em relacdo a qualidade dos servicos publicos, criaram as condicdes estruturais
que conduziram a diferentes processos de reforma administrativa. O impulso
politico foi dado pelo mundo anglo-saxao, mais intensamente pela Gra-Bretanha,
sob o comando de Margareth Thatcher e de seu discurso baseado no lema rolling
back the State.

Em relagdo as primeiras reformas realizadas ao longo da década de 1980
nos paises desenvolvidos, cabe destacar alguns pontos. Em primeiro lugar, a
privatizagdo ganhou impulso, mas em geral estruturas regulatérias foram mon-
tadas, em vez da introdu¢do de mecanismos puros de mercado. Em segundo
lugar, a despeito do discurso de redugio drdstica das despesas publicas, ndo
houve diminuig¢do do gasto publico médio nos paises desenvolvidos, ocorrendo
até um pequeno crescimento, o que acabou ocasionando a histérica porcenta-
gem de 47% do PIB, em 1994 (Tanzi, 1996:3). Além desse fator, o corte de
pessoal seguiu a légica de reduzir o nimero de funcionarios publicos do Poder
Central e, concomitantemente, de aumentar o contingente nos planos
subnacionais. O resultado dessa politica foi a manuten¢ao do efetivo médio de
servidores publicos em torno de 8% da popula¢ao’.

Verificou-se, na verdade, mais do que um mero downsizing ou uma poli-
tica de reduzir o Estado ao minimo. O referencial inicial para transformar a
administra¢do publica foi a busca da economia e a eficiéncia na utilizagdo dos
recursos (Metcalfe & Richards, 1989). O objetivo era passar de um paradigma
administrativo preocupado tdo-somente com o cumprimento, passo a passo,
das normas e dos procedimentos para um modelo baseado na avaliacio a
posteriori dos resultados. O diagnéstico que sustentava a mudanga era o da
necessidade de tornar a burocracia menos auto-referida, mais consciente dos
custos das politicas publicas e preocupada em aumentar constantemente a
eficiéncia das politicas.

Essas mudanc¢as na administracdo publica, ressalte-se, foram concebidas
tendo como ponto de partida a manuten¢do ou o aperfeicoamento da
profissionalizagdo da burocracia estratégica, como tém enfatizado autores e espe-
cialistas das mais variadas na¢des desenvolvidas e os relatérios dos organismos
internacionais que analisam comparativamente as reformas em todo o mundo™®.

® Segundo Schiavo-Campo (1996). Ainda de acordo com esse autor, mais de dois tercos do
funcionalismo das nacoes da OCDE encontram-se alocados nos servigos de satide e de
educa¢do e nos niveis locais de governo.

10ver, entre, outros, Cassese (1989); Butler (1993); Relatério do Banco Mundial (1997).
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Foi com base nesse diagnéstico que se realizou uma série de mudancas:
disseminag¢do de uma cultura baseada na consciéncia de custos e no valor dos
recursos publicos; flexibilizagdo legal da administracao publica, estabelecendo
mais de um regime de trabalho aos funciondrios; descentralizagdo de poder aos
gerentes (empowerment) ou administrativa as agéncias, agindo, desse modo, contra
a estrutura centralizada e extremamente hierarquizada presente, particular-
mente, nas administra¢cdes ptblicas européias; e ado¢ao da administracio por
objetivos ou missdes.

Embora as propostas iniciais desse modelo gerencial puro fossem equivo-
cadas ao tentar repassar o modelo da iniciativa privada de forma neutra para o
setor publico (Gray & Jenkins, 1995:81) e ao se esquecer de valores fundamen-
tais, tais como a busca da efetividade e da eqiiidade na prestacao dos servigos'!,
tais propostas trouxeram elementos inovadores para a gestao publica e a0 mes-
mo tempo ao conceito de accountability, os quais podem ser dteis no caso latino-
americano. No que se refere as transformacdes organizacionais, o aspecto mais
importante é a énfase na administragao publica orientada pelo controle a posteriori
dos resultados, definidos ndo apenas pelos burocratas, mas também pelas de-
mandas dos cidadaos. Desse modo, o controle por resultados aumenta a capaci-
dade de elaborar politicas publicas de forma mais eficiente e, sobretudo, de
acordo com as necessidades aferidas na relacdo entre o Estado e os usudrios de
seus servicos, e nao somente conforme regras e normas burocraticas, na maio-
ria das vezes ensimesmadas. E com base nesses elementos que o modelo pés-
burocrético ou gerencial comeca a alterar o padrao burocrético de relaciona-
mento com a populagio.

Além disso, ao buscar romper com o comportamento auto-referido da
burocracia, as primeiras reformas gerenciais procuraram tratar com mais
parcimoénia o dinheiro publico e, assim, responder aos direitos de contribuinte
da populagao — o que nao significa pouco para muitos paises, nos quais existe
uma correlagao negativa entre a carga tributéria e os servicos prestados. Depois,
a propria flexibilizacdo administrativa, com a descentralizacao das atividades e
o controle por resultados, reorientou a burocracia para atender as demandas dos
consumidores dos equipamentos sociais. Neste caso, mais uma vez, abriu-se a
porta para a questao da responsabilizagao, que a partir de entao ndo serd mais
pensada nos paises desenvolvidos como vinculada apenas aos mecanismos pre-
sentes no controle parlamentar, no controle social do governo — como o efetuado
por meio do instrumento ombudsman — e nos importantes controles por audi-

“ Segundo analise de Stewart & Ranson (1988).
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toria interna e externa & administraczo. O controle por resultados e a aproxima-
¢3o dos servigos das demandas da popula¢io introduziram novas formas de
responsabiliza¢do na administracao publica.

As criticas ao modelo gerencial puro na Gra-Bretanha, o come¢o de uma
onda reformista na Europa continental e as inova¢des surgidas no plano dos
governos locais norte-americanos transformaram a administra¢do voltada para
o cidaddo e a revisdo do modelo de provisdo dos servicos publicos nas ancoras do
novo paradigma de gestdo. Esses dois novos pilares, na verdade, tornaram o
espaco publico, reconstruido e ampliado, num dos grandes temas da reforma
administrativa no final do século XX.

No caso inglés, a partir do governo de John Major — e continuando com o
primeiro-ministro Tony Blair —, foi montada toda uma estrutura para dar maior
poder de controle e de participa¢do aos consumidores dos equipamentos soci-
ais. A cria¢ao do programa Citizen’s Charter (Carta-compromisso com os Cida-
daos) constituiu-se num passo decisivo nesse sentido, uma vez que estabelecia
metas publicas para diversos servicos e, com isso, facilitava a a¢ao dos cidadaos
ndo sé para reivindicar o cumprimento dos objetivos estabelecidos, mas tam-
bém para modificar as préprias politicas (Jenkins, 1998; Butler, 1993). Também
foram criadas formas de co-gestdao nas comunidades escolares, uma vez mais
com o propdsito de aumentar a participagio da populagdo na definigdo dos
rumos da prestacao dos servigos publicos.

Em outros paises houve, igualmente, a implementagdo de medidas para
aproximar o servi¢o publico das demandas da populacdo ou mesmo ampliar o
espaco de atuagdo do cidadao diretamente na gestao publica. Na Franca instaura-
ram-se parcerias com os usudrios e o conceito de gestao voltada para o cidadao
(Vallemont, 1996)'?. J4 na Alemanha foi instituida a idéia do one stop shop, a qual
oferece uma gama enorme de servigos em um s6 lugar, ordenando a presta¢do das
politicas de maneira a facilitar o acesso da popula¢ao (Flynn & Strehl, 1996:17).
Estes sdo alguns exemplos de mudancas no paradigma burocrético na Europa
ocidental, aos quais poderiam ser acrescentadas as inlimeras experiéncias ocorri-
das recentemente nas esferas subnacionais dos Estados Unidos, descritas no livro
Reinventando o governo, de David Osborne & Ted Gaebler (1992), que, como o
proprio titulo revela, procura uma nova forma de pensar a produgao das politicas,
agora vinculadas a satisfagdo dos usudrios e a participacao da comunidade.

'2 Na verdade, a Franca utiliza o conceito de citoyen-usager, que combina a nogio de usuario
como consumidor de servigos e como portador de direitos de cidadao. Conforme Flynn &
Strehl (1996:17).
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A forma de provisao dos servigos também se modificou em varias na¢des
em prol da administragdo orientada pelas demandas dos cidaddos. O primeiro
passo foi a descentraliza¢do interna da administragdo, outorgando maior auto-
nomia as agéncias e controlando-as de acordo com os resultados obtidos. O
segundo passo foi o estabelecimento do controle por meio de contratos de ges-
tdo entre os érgdos centrais e as agéncias, como ocorreu no Reino Unido e na
Franga’’. Depois, além dos contratos, incentivou-se uma competicdo entre es-
ses provedores, de modo a tornar mais eficiente as politicas e a aumentar a
capacidade dos cidadaos de escolher os melhores servigos publicos. E, por fim,
estendeu-se a provisdo e a competi¢do a entes ndo-estatais, como as ONGs, a
prépria comunidade favorecida, as universidades e as organiza¢des da iniciativa
privada. Neste ponto, tem sido dada prioridade & constitui¢do de um espago
publico ndo-estatal no qual atuam, sobretudo, agentes cujo objetivo nio é a
obtenc¢ao do lucro e para os quais o financiamento continua sendo majoritari-
amente estatal. O importante é ressaltar que o repasse de fun¢des as organiza-
¢des publicas ndo-estatais nio retira do Estado a responsabilidade de controlar
as politicas. Ao invés disso, os governos precisam aumentar suas capacidades
regulatérias.

A administragdo voltada para o cidadio e a competi¢cao administrada entre
provedores estatais e organizacdes publicas nao-estatais modificaram o modelo
gerencial puro e instituiram uma gestao publica baseada na ampliacao do espago
publico. E por essa via que ambos os mecanismos sio importantes na
responsabilizacdo da administra¢ao publica. No caso da competi¢do administra-
da, os cidadaos controlam a administracio publica por intermédio da compara-
¢do e do controle das politicas ofertadas de forma plural, mas também o fazem
participando da gestdo das politicas, especialmente nas organizacdes ptiblicas nao-
estatals, nas quais podem se integrar efetivamente na elaboragao e na prestagdo de
servigos publicos. Jd o sucesso da administracdo voltada para o cidadao vai depen-
der da prolifera¢do de informacdes e da criagdao de mecanismos de participagio,
ndo somente para os usuarios diretos dos equipamentos sociais, mas também
para outros membros da comunidade que sejam de algum modo atingidos pelo
éxito ou nao das politicas publicas. A implementagao de parcerias com a socieda-
de é fundamental para que o Estado recupere a legitimidade e, por conseguinte, a
governabilidade necessdrias para a organiza¢do da agdo coletiva.

A reforma da administracdo publica na América Latina tem sido influ-

13 Para uma discussio sobre 0s mecanismos contratuais presentes nesses dois paises, ver
Trosa (1995).
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enciada por essas mudancas ocorridas em vérias na¢des desenvolvidas e de
fato é preciso aprender com tais experiéncias. Entretanto, ndo pode haver uma
cépia desses modelos de reforma, tomados como uma “receita de bolo”. Pri-
meiro porque ndo ha, na verdade, uma férmula Ginica e universal de realizar o
processo de reforma. Existem, sim, linhas gerais comuns de transformagao do
aparelho estatal e de sua relacdo com a sociedade. Contudo, ndo se pode dizer
que elas se efetivern da mesma maneira, segundo passos predeterminados, ja
que as agendas politicas e a formagdo dos Estados nacionais sao muito diver-
sas, e portanto as motivagdes, as estratégias de implementacao, as coalizdes
montadas em prol das mudancas e as conseqiiéncias serdo plurais. E nesse
sentido que Christopher Hood (1996) mostra como a combinacio dos ele-
mentos do modelo burocrético cldssico com as praticas gerenciais e com as
formas de participa¢do cidada diferencia-se de pais para pais, bem como o
timing de passagem da administra¢do publica essencialmente burocratica para
uma nova gestao publica.

Outro problema da transposi¢ao do modelo de reforma do Estado adotado
pelos pafses desenvolvidos para a América Latina se deveu ao repasse, no inicio,
apenas da visao vinculada a redu¢ao do tamanho do Estado e do déficit fiscal. A
despeito de haver por vezes realmente excessos no setor piiblico latino-america-
no, a primeira geragao de reformas no aspecto administrativo centrou-se muito
na importancia do downsizing. Tal decisdo nao levou em conta seus efeitos sobre
a estrutura de prestagdo de servicos publicos nem considerou os cidadaos. A
experiéncia internacional tem mostrado que os instrumentos gerenciais s6 ob-
tém seus propdsitos se norteados por uma concep¢ao politica do “dia seguinte”
das reformas, a qual deve responder aos anseios e as demandas da populagdo
perante o Poder Publico.

Como assinalou Salvatore Schiavo-Campo (1996), sem melhorias na
responsabiliza¢do, o downsizing, por mais adequado que seja, pode resultar em
servicos publicos enxutos, mas ndo menos ineficientes, insatisfatérios para os
usudrios ou até corruptos'.

1 Apés estudo comparando politicas administrativas em varios continentes, Salvatore Schiavo
Campo afirma que “(...) a redugdo [de pessoal] ndo deverd ser abordada como um fim em si
mesma ou como reacio a problemas fiscais. Sem planejamento cuidadoso e respeito pela ‘lei
das conseqiiéncias involuntarias) os programas de corte acarretam grandes riscos. O risco de
curto prazo € a redu¢do da qualificagio, caso o programa inadvertidamente estimule o éxodo
dos methores. (...) O risco de prazo médio serd a recorréncia de excesso de pessoal se os sisternas
de gestdo e controle de pessoal ndo forem fortalecidos. Os riscos de longo prazo incluem a
desmoraliza¢dao dos funciondrios publicos, a qualidade inferior do servico e a perda de
credibilidade se os cortes forem percebidos como arbitrarios e opacos” (1996:12).
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De outra parte, a primeira rodada de reformas nao ficou marcada ape-
nas pela preocupac¢io econdmica de reducio de custos — a esse respeito cabe
destacar que em muitos casos ndo houve politicas para aumentar a eficién-
cia do setor publico, aspecto bem mais relevante no longo prazo do que os
cortes imediatistas. O insulamento burocratico e o viés tecnocratico, tipicos
das reformas na América Latina, foram reforcados, exatamente, quando no
mundo desenvolvido procurava-se uma orientagio administrativa voltada
paraa montagem de redes com a sociedade e a cria¢do de canais de participa-
¢do dos cidadaos.

As medidas de abertura comercial, desregulamentacido e outras
direcionadas 2 estabilizacdo, todas importantes para o inicio do ajuste estru-
tural, puderam ser realizadas por grupos relativamente pequenos de
formuladores de politicas, sem a necessidade de grandes articulagdes politi-
cas. No entanto, a continuidade do ajuste e a construcio de novas institui¢des
que déem conta da reformulagdo da atuagdo estatal nos mais diversos campos
dependerdo da montagem de coalizdes dentro do sistema politico, junto a
burocracia e também com setores representativos da sociedade (Haggard, 1996:
58-61). E este o desafio atual do processo de reformas na América Latina e,
para tanto, serd necessdrio modificar a relagdo entre o Estado e a sociedade,
colocando o tema da responsabiliza¢ao da administragdo publica no centro da
agenda politica.

Com base em andlises da experiéncia internacional e pensando em sua
adaptacao para os paises latino-americanos, pode-se dizer que a nova gestao
publica basear-se-4, aqui, na profissionaliza¢do contida no modelo burocrético
cléssico, em diferentes técnicas gerenciais alicercadas nas idéias de flexibiliza¢do
administrativa, controle por resultados, contratualizagao, competicdo adminis-
trada e, com grande énfase, na transformagao e amplia¢ao do conceito de publi-
co, especialmente por meio de mecanismos de responsabilizacao da adminis-
tragdo publica.

A profissionalizacdo da alta burocracia e de seus setores estratégicos é
condicao sine qua non para a moderniza¢do da administracdo publica lati-
no-americana. Em primeiro lugar porque os paises da regido, em sua maio-
ria, ndo estruturaram integralmente uma burocracia profissional, o que re-
dundou no aumento do clientelismo e da patronagem, com efeitos deletéri-
0s para as politicas, ou na convivéncia de grupos técnicos insulados em
algumas dreas, de um lado, com uma estrutura ndao-meritocrética no restante
da administracao, de outro. A conseqiiéncia dessa politica foi a criagdo de um
modelo hibrido que de fato alavancou o desenvolvimento em determinados
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paises, mas que resultou igualmente numa gestdo publica desordenada e
irracional®.

Construir uma burocracia meritocratica em setores estratégicos, portanto,
¢ fundamental para dar maior racionalidade as interven¢des econdmicas e soci-
ais do Estado. Mas nao se trata de pensar numa “burocracia para o desenvolvi-
mento” nos mesmos moldes das décadas de 1960 e 1970, pois houve uma im-
portante mudanga no papel do Estado, como bem analisa o Informe do CLAD
Uma nova gestao publica para a América Latina (1998). A profissionaliza¢do da
alta burocracia é uma das principais medidas para aumentar as capacidades
institucionais de um Estado com novas fun¢des a partir das quais atuard mais
como regulador do que executor, descentralizard mais a gestao das atividades,
inclusive para organiza¢des publicas ndo-estatais, e precisara ser mais permeavel
as demandas dos cidadaos.

Nesse sentido, o intuito da profissionaliza¢io é criar um corpo de funci-
onarios bem qualificado e responsavel perante o Parlamento e a sociedade,
em vez de insulado e tecnocréatico, cujas principais fun¢des estao muito bem
definidas: elaborar as grandes linhas da politica nacional; supervisionar o pro-
cesso de descentralizagdo, com énfase nas questoes da desigualdade regional e
do aumento da competi¢do predatéria entre os niveis de governo, cujos efeitos
macroeconomicos sao perversos; e, especificamente, para reconstruir o mo-
delo estatal, coordenar e regular o processo de ampliacio do espago publico,
fiscalizando a pluralidade de provedores dos servigos publicos e ajudando a
montar redes de cooperac@o entre os diversos agentes sociais envolvidos nas
politicas publicas.

Pelo exposto, conclui-se que a criagao de uma alta burocracia
profissionalizada na regido nao responde apenas aos anseios do periodo
em que foi estruturado o modelo burocratico na Europa e nos Estados

!> Num dos melhores estudos comparados sobre o papel da burocracia, Peter Evans (1992)
mostra como o modelo hibrido adotado por alguns paises em desenvolvimento, como o
Brasil ¢ a India, até ajudou no arranque do desenvolvimento, porém os levou a uma série
de irracionalidades econdmicas, que acabaram por inviabilizar a obteng¢do de um patamar
maior de desenvolvimento. Outros paises em desenvolvimento que conseguiram
profissionalizar a burocracia estratégica, sem no entanto insuld-la por completo, tiveram
resultados bem mais satisfatérios, como foram os casos de Taiwan e da Coréia do Sul. E o
que Evans chamou de autonomia inserida (embebed autonomy), receita que combinou a
profissionalizagdo da burocracia com sua atua¢do mais sintonizada no mercado. Para
enfrentar os desafios da administragdo publica do século XXI, todavia, a burocracia tera
ainda de aumentar sua permeabilidade social, criando uma accountability além das elites
econodmicas.
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Unidos'®. As demandas por uma burocracia meritocratica contra o clientelismo
e a corrup¢io —ainda muito alta em vérios paises latino-americanos — continu-
am sendo vélidas, mas a reconstrugao do espa¢o publico, ampliando-se para o
controle e a co-gestdo social dos servigos publicos, modifica o papel da
profissionalizagdo. Mais do que nunca ela devera servir aos propésitos da
responsabilizacao da administra¢do publica, pensada, sim, em termos dos tipos
tradicionais de responsabilizagao, como os procedimentais e o parlamentar,
porém estendendo-se as formas novas de accountability, baseadas na participa-
¢ao social e na transparéncia das informagdes, na introdugao da légica de resul-
tados na gestao governamental e, por fim, na competicdo administrada.

O mesmo argumento vale para a introduc¢ao de praticas gerenciais —essen-
ciais, diga-se de passagem — na gestdo publica latino-americana. Isto é, a refor-
ma gerencial ndo constitui um fim em si mesma, devendo responder ao incre-
mento da governabilidade democratica, o que, nos termos deste trabalho, signi-
fica basicamente vincular a montagem de um novo paradigma administrativo
ao fortalecimento de mecanismos de responsabilizagdo da administracdo pu-
blica. Tal visdo reforca a necessidade de nao adotar o aspecto gerencial da refor-
ma como se fosse uma mera transposicao de medidas da iniciativa privada para
a administragao puablica. Nesse sentido, cabe citar o ponto de vista do Informe
do CLAD de 1998:

“Embora inspirado na iniciativa privada, o modelo gerencial deve
impreterivelmente se adequar ao contexto politico democrético no qual estd
inserido o setor ptiblico. A especificidade da organizagdo governamental deriva,
em primeiro lugar, da motiva¢do que a guia: enquanto as empresas buscam o
lucro, os gestores publicos devem atuar conforme o interesse publico. E bem
verdade que os politicos também se orientam pelo desejo de reelei¢do e que os
burocratas podem ser capturados pelos interesses econémicos. Mas é a necessi-

'8 A concepcio de que a profissionalizagdo da burocracia no responde somente aos problemas
surgidos na Europa e nos Estados Unidos no final do século XIX, como defendido aqui,
revela que a visdo seqiiencial de reforma administrativa, segundo a qual é preciso primeiro
ter um modelo burocrético weberiano para sé depois adotar mecanismos pés-burocriticos,
nao se sustenta caso adotemos uma boa andlise histérica. A bem da verdade, houve
diferencas nos objetivos e nas formas de implementagio das burocracias weberianas até
nos paises desenvolvidos que realizaram esse processo mais ou menos na mesma época. A
andlise de Bernard Silberman, no cldssico Cages of reason (1993), comprovou esse ponto
comparando os casos dos Estados Unidos, da Franca, da Gra-Bretanha e do Japdo. O nosso
desafio é exatamente construir uma burocracia profissional que serd responsével por novas
fungées, a0 mesmo tempo em que medidas gerenciais e de reconstrugao do espaco publico
sejam também implementadas.
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dade de se ter o crivo democrético que torna a a¢do de politicos e burocratas
passivel de controle publico. Controle este presente nos arranjos da democracia
representativa, nos mecanismos da democracia direta ou, mais recentemente,
na participag¢do dos cidadaos na avalia¢do e na gestao de politicas publicas, for-
mas tipicas do modelo gerencial. Esse tipo de controle democrético nao encon-
tra similar nas organizacdes privadas” (CLAD, 1998:30).

A responsabilizacio, finalmente, é essencial para conectar a reforma do
Estado & consolidagao da democracia latino-americana. Dada sua importéncia,
é preciso entender seu significado no mundo atual, as condi¢des que possibili-
tam sua efetivacdo e, principalmente, seus dilemas.

Il. A (RE)DEFINICAO DA RESPONSABILIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NO CONTEXTO LATINO-AMERICANO

O conceito de accountability (responsabilizagdo) tem origem nas nagdes
anglo-saxas, tornando-se central na histéria politica dos Estados Unidos. Signifi-
ca, precisamente, que 0 governo tem por obrigagao prestar contas a sociedade. A
realizacdo desse valor (ou meta-valor) politico depende de dois fatores. Primeiro,
o incremento da capacidade dos cidadaos de atuar na definigao das metas coletivas
de sua sociedade, pois uma forte apatia da populagao em relacdo a politica inviabiliza
o processo de accountability . Em segundo lugar, é preciso construir mecanismos
institucionais que garantam o controle publico das a¢des dos governantes, nao sé
por meio de eleigdes, mas também ao longo do mandato dos representantes. Neste
trabalho, daremos mais énfase ao aspecto institucional e aos seus efeitos sobre a
participacgdo dos cidadaos na esfera publica'®.

A responsabiliza¢do estd inserida, como dito anteriormente, em um siste-
ma mais amplo, o regime democrético moderno, cujos principios centrais s3o a
soberania popular (o poder emana do povo) ¢ o controle dos governantes pelos
governados. E para responder as esses dois principios que as eleicoes — controle
vertical dos governos — tornaram-se o aspecto fulcral da democracia, o principal

7.0 valor da responsabilizagao tem mais chances de ser garantido quanto mais os cidados
desenvolvem aquilo que Alex de Tocqueville chamou de virtudes civicas e Vicent Ostrom
denominou culture of inquiry. Ver Tocqueville (1977) e Ostrom (1991).

18 Robert Dahl (1989) mostra que o sucesso da responsabilizacdo (accountability) s6 pode
ser aferido se as formas de controle forem intencionais, isto é, se elas forem
institucionalizadas. E por isso que optamos por privilegiar o estudo institucional da
responsabilizacao.
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instrumento de responsabiliza¢do dos governantes perante os cidadaos. No en-
tanto, o bom desempenho democratico nao é assegurado apenas pela mera rea-
lizacdo do processo eleitoral. Em primeiro lugar porque os resultados da com-
peti¢o politica sdo fortemente influenciados pela escolha das institui¢des poli-
ticas, entre as quais destacam-se os sistemas eleitoral e partidério, o financia-
mento, o controle judicial da lisura das campanhas e a distribuigdo de poder
entre o Executivo e o Legislativo.

Em segundo lugar, cabe frisar que mesmo constituindo o ponto principal
e de partida do sistema de responsabiliza¢ao, o processo eleitoral em si nao
oferece instrumentos que obriguem os politicos a cumprir as promessas reali-
zadas na campanha (Manin, Przeworski & Stokes, 1999). Assim, os cidadaos
somente poderdo avaliar o desempenho dos seus representantes nas eleicdes
seguintes, realizando um calculo retrospectivo. Se a idéia da accountability refe-
re-se a continua prestagao de contas pelos governantes, entdo é necesséria a
existéncia de formas para fiscalizd-los no decorrer de seus mandatos por meio
da aplicagao de sangdes antes do préximo pleito.

Os mecanismos de accountability devem evitar a confirmacao da célebre
frase de Rousseau: “O povo é soberano no momento da votagao e deixa de sé-lo
no dia seguinte”. A fiscaliza¢ao dos governos deve ser ininterrupta, com contro-
les burocraticos, politicos, sociais e, mais recentemente, mediante a transparén-
cia e a avaliagdo dos resultados das politicas governamentais.

A responsabilizacdo atua ainda para impedir o abuso de poder ou mesmo a
corrupgao, e nesse sentido incorpora elementos liberais e republicanos ao sistema
democrético em que estéd inserida'®. Em termos liberais, a limitagao do poder é
obtida por meio dos checks and balances, tal como imaginados por Madison, uma
vez que estabelecem controle mutuo entre os poderes, levando-os constantemen-
te a ter de justificar a legitimidade de suas a¢bes perante a sociedade. Ja o aspecto
republicano parte do pressuposto de que o respeito a lei e a coisa publica por parte
dos governantes é primordial para o bom funcionamento do sistema politico. Os
instrumentos republicanos por exceléncia sdo os tribunais ou auditorias inde-
pendentes de contas, que obrigam os governos a prestar contas regularmente e
para uma instancia publica — em alguns paises com participagdo de membros de
associagoes da sociedade civil—, e os controles judiciais, fundamentais no comba-
te as praticas ilicitas de politicos ou burocratas.

A introdu¢@o do sistema de méritos na administracdo publica foi o ele-
mento fundamental para a efetivagdo da responsabiliza¢do. Isso porque, com o

!9 A discussio a respeito da importancia dos elementos liberais e republicanos para a
responsabiliza¢do ¢ feita por O’'Donnell (1998).



A RESPONSABILIZAGAQ NA NOVA GESTAQ PUBLICA LATINO-AMERICANA = 29

crescimento do clientelismo ao longo do século XIX, houve dificuldades para
controlar a burocracia, ocorrendo uma autonomizag¢do das mafias da
patronagem em rela¢do aos cidaddos. Somente com a introdugo e a ampliacao
do sistema de méritos nos Estados Unidos e em outras na¢des desenvolvidas foi
que a accountability pdde se desenvolver plenamente.

Em termos histdricos, a responsabilizacdo utilizou, primeiramente, os
controles procedimentais classicos — judiciais e de auditorias das contas publi-
cas —, o controle parlamentar e, em menor medida, alguns mecanismos de
participacao popular ou de controle social independentes dos poderes publicos.
Predominaram, na verdade, os controles horizontais dos governantes, seja o
controle do cumprimento das normas burocraticas realizado pelos tribunais de
contas, auditorias financeiras independentes ou pelo Poder Judiciario, seja o
controle politico efetuado pelo Parlamento.

Entre os controles procedimentais cldssicos destacam-se a atuagao do Po-
der Judicidrio para garantir os direitos dos cidaddos perante os governantes, a
fiscalizacao do manejo dos recursos publicos e, cada vez mais, a agao de promo-
tores publicos no controle dos politicos. No segundo tipo de responsabilizagao,
o Parlamento realiza os checks and balances do Poder Executivo, monitorando-
o no que se refere a legalidade dos atos e as promessas de campanha, incluindo
também as novas demandas surgidas na sociedade no momento pés-eleitoral.
Num primeiro momento histérico, foram utilizados em menor escala os canais
de participacao social — com destaque para a experiéncia da politica local norte-
americana — e 0s instrumentos para aumentar a transparéncia governamental,
como o0 ombudsman, com origem nos paises nérdicos.

Esses trés mecanismos de responsabilizagao, em diferentes graus, desen-
volveram-se muito nas democracias do pés-Segunda Guerra Mundial e, soma-
dos a instala¢do de instrumentos de mérito na burocracia, foram fundamentais
para diminuir a corrup¢do, aumentar a fiscalizagao sobre os governantes e for-
talecer o regime democrdtico. Ndo obstante o sucesso, esses mecanismos de
accountability consolidaram-se institucionalmente, na maioria dos casos, num
momento de expansao do aparato estatal e, nesse contexto, n2o conseguiram
evitar que determinados espagos de atua¢do governamental fugissem do con-
trole da sociedade ou de suas institui¢des representativas. A exacerba¢do do
corporativismo, o incremento da légica de busca de beneficios particulares en-
tre os politicos e os funcionarios publicos, além do insulamento burocratico
causado pela concepgao tecnocrética de boa parte da alta burocracia publica,
foram fendmenos que cresceram no final da década de 1960 e inicio da década
de 1970, pondo em risco o principio de responsabilizacdo dos governantes pe-
rante a sociedade.
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A légica de funcionamento da accountability, no entanto, tem de ser
rediscutida hoje a partir de trés grandes mudangas iniciadas entre o final de
década de 1970 e o principio da década de 1980. A primeira refere-se a crise do
modelo de Estado instaurado no pés-guerra; a segunda, as falhas do modelo
burocratico cléssico; e a terceira, ao aumento dos instrumentos de participacdo
social na administracio publica.

O Estado foi o principal ator do cendrio politico e econdmico do pds-
guerra, sendo em grande medida o responsavel por uma era de grande prosperi-
dade — 0s “anos dourados”, como tao bem definiu Eric Hobsbawn (1995). Toda-
via, as transformagdes vinculadas a Terceira Revolugao Industrial, a globalizagao
da economia e ao fim da Guerra Fria enfraqueceram o poderio do aparelho
estatal, sobretudo no 4mbito nacional. As conseqiiéncias disso foram o incre-
mento do poder do capital e sua maior “indisciplina” perante os governos®, o
aumento das desigualdades sociais e a dificuldade crescente para resolver uma
série de problemas de a¢do coletiva. O enfrentamento dessa situagdo passa pela
reconstrucao, em novos padroes, das capacidades institucionais do Estado, para
que ele possa dar conta dos novos desafios, agora em parceria com a sociedade.
Porém, essa equac¢io exige, concomitantemente, o fortalecimento do poder do
Estado e sua relegitimacao social. Aqui os mecanismos de responsabiliza¢ao serao
fundamentais para, de um lado, estabelecer um controle publico do incremento
de poder do Estado e, de outro, abrir canais de participagao para a sociedade, pois
0§ gOVernos, por si s6, nao conseguirao responder a todos os problemas coletivos.

A crise do Estado vem sendo acompanhada, também, de uma crise do
modelo burocratico. Em primeiro lugar, em razao das falhas e dos desvios da
burocracia detectados cada vez mais nos dltimos anos, que se manifestam como
corporativismo, insulamento burocratico demasiado e comportamento rent-
seeking. Esses aspectos ferem o caréter republicano do Estado moderno, consti-
tuindo-se em novas formas de privatizagio do espago publico. E contra elas que
Bresser-Pereira (1997) defende a construgao de direitos republicanos, um quar-
to direito adicionado a consagrada classificagao de T. H. Marshall (1952). Esses
direitos republicanos, inculcados como valores essenciais pela sociedade e res-
guardados por institui¢des especificas, tornar-se-iam a forma de proteger o inte-
resse publico dos grupos minoritarios e extremamente organizados que atuam
no mundo moderno, por vezes como se fossem “representantes do interesse
publico”, mas que na verdade pdem em risco os direitos da coletividade.

%0 Sobre a maior “indisciplina” do capital perante o Estado no momento atual, ver Harvey
(1989).
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Mas, além disso, a estrutura burocratica classica, auto-referida e baseada
no controle, passo a passo, das normas e procedimentos?, é inadequada para
aumentar a eficiéncia e a agilidade requeridas atualmente do Estado. Na verda-
de, a questdo do desempenho tornou-se central para o aparelho estatal, cada vez
mais com menos recursos e em busca de relegitimacdo social.

Assim, a meritocracia, a estrutura burocratica cldssica e os mecanismos
classicos de controle sdo hoje insuficientes para garantir a compatibiliza¢do de
um Estado eficiente com sua responsabilizagdo. Como argumenta Robert
Behn(1998), além dos tradicionais sistemas de accountability, que visam con-
trolar o excesso de poder, a corrupg¢do ou mesmo as promessas de campanha,
atualmente é preciso constituir mecanismos de responsabilizagdo quanto ao
desempenho governamental na elaboragdo e na prestacao de politicas publicas
(Behn, 1998:40).

Diante da necessidade de melhorar o desempenho governamental, duas
novas formas de responsabiliza¢ao sdo fundamentais: a responsabiliza¢do pela
introdu¢do dalégica de resultados na administragdo publica e a responsabilizagao
mediante a competicio administrada. A primeira tem como ponto de partida a
necessidade de modificar a gestao publica do modelo burocratico classico para
uma estrutura gerencial ou pds-burocrética, baseada no controle a posteriori
dos resultados. Para construir essa nova gestao publica é preciso ndo somente
flexibilizar e agilizar a geréncia administrativa, mas sobretudo estabelecer me-
tas claras e contratualizadas para as agéncias, tornar publicos e transparentes tais
objetivos, estabelecer mecanismos eficazes de avaliacao de desempenho e, final-
mente, aplicar san¢des contra quem nao obtiver os resultados acordados. Ade-
mais, é fundamental que a sociedade tenha maneiras para definir os pardmetros e
os objetivos do controle por resultados, por meio dos representantes no Parla-
mento ou pela via direta e descentralizada na prestacdo dos servigos publicos.
Somente com base nessas agdes é que a responsabilizagao pela légica dos resulta-
dos poderd ajudar na dupla tarefa de aumentar a eficiéncia estatal e de fortalecer a
fiscalizacdo e a participa¢do da sociedade na gestdo publica.

A competi¢do administrada é outra forma que objetiva adequar a eficién-
cia com a responsabiliza¢gdo na administracdo publica. Esse mecanismo de
accountability realiza-se por meio da introdu¢ao do principio da concorréncia
entre diferentes provedores — estatais, publicos ndo-estatais e privados —, aca-
bando com o monopélio na prestagio dos servigos, e por meio da aplicagao de
san¢des ou premiagdes aos competidores segundo seu desempenho. A

1 Para uma definicao da estrutura burocratica cléssica e uma critica a sua inadequago atual,
ver Bresser-Pereira (1998).
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responsabiliza¢ao é obtida aqui de trés maneiras: pela competigdo entre os pro-
vedores, que os obriga a oferecer melhores servigos e, dessa forma, prestar contas
tanto as agéncias incumbidas de avalid-los como também aos cidadaos-usuari-
os das politicas publicas; pelo controle realizado pelos burocratas sobre os
prestadores privados e publicos nao-estatais; e pela participacio da sociedade
nos organismos publicos nio-estatais, dando lugar, nesse ponto, a uma
imbricagdo entre a competi¢do administrada e o controle social.

A ultima grande mudanga que afeta o conceito de responsabilizacao é o
aumento das demandas por participacao direta dos cidadaos no controle ou
mesmo na implementacao das politicas, como no caso das escolas gerenciadas
pela comunidade. Esse fendmeno estd ocorrendo em vérias partes do mundo, o
que pode ser percebido pelo conceito de administracdo publica voltada para os
cidadios, um dos aspectos fundamentais da nova gestio publica®.

Essas formas de responsabilizacdo mediante o controle social originaram-
se, primeiro, da critica ao comportamento auto-referido da burocracia e da tenta-
tiva de estabelecer maneiras de controlar diretamente a prestacdo dos servigos
publicos. Além disso, o processo de descentralizacdo ganhou for¢a em todo o
mundo e com ele também se fortaleceram os canais de participa¢do popular.
Importante, ainda, tem sido o papel estratégico desempenhado pelo Terceiro Setor,
o qual ndo sé tem servido como instrumento de fiscalizagdo do setor publico
como também, e por diversas vezes, tem atuado diretamente na gestdo de deter-
minados equipamentos sociais. Por fim, é importante destacar que os avan¢os na
informatica tém permitido estabelecer formas mais transparentes de transmissao
da informacdo a populac¢io, tornando ainda mais efetivo o processo de
responsabiliza¢do publica.

Em suma, a realizagdo do valor da responsabilizagdo, no mundo atual, de-
pende, em grande medida, do sucesso na implementac¢do e na compatibilizacio
das cinco formas de responsabiliza¢do anteriormente descritas: responsabilizacdo

“pelos controles classicos, responsabilizacdo pelo controle parlamentar,
responsabilizacdo pela introducao da légica dos resultados na administra¢do pu-
blica, responsabilizacdo pela competicao administrada e responsabilizacido pelo
controle social.

No entanto, tais mecanismos de responsabiliza¢do somente podem ser
bem compreendidos caso analisemos os desafios a serem superados. Sob essa
6ptica, a questdo norteadora deste trabalho é a relacdo entre a reforma do Estado

22 Sobre a importancia da administracio voltada para o cidaddo no conjunto de conceitos da
nova gestdo publica ver, entre outros, Holmes & Shand (1995); Barzelay (1992); e Bresser-
Pereira (1998a) .
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e aresponsabiliza¢do na administracao publica. O grande problema hoje é como
aumentar as capacidades institucionais do Estado, aspecto necessario para re-
construir a agdo coletiva da sociedade diante da nova realidade socioecondmica
mundial, e, concomitantemente, controlar esse processo de reforco e redefinicao
do aparelho estatal por meio dos mecanismos de responsabilizacao. E nesse sen-
tido que a responsabilizacio deve ser estudada, tendo como parametro o incre-
mento da governabilidade, entendida ndo apenas como a reestruturagao do apara-
to administrativo e institucional, mas principalmente como a forma de tornar
mais legitima e eficaz a coordenacio da a¢ao coletiva impulsionada pelo Estado.

A obtengao desse novo modelo de governabilidade depende, em grande
parte, do desempenho do sistema politico. O fato é que vivemos uma experién-
ciarecente de constru¢do democriética e ainda temos uma forte tradicio autori-
taria, anti-republicana, além do que, desde o inicio da primeira rodada de refor-
mas, houve um reforco dos poderes dos executivos sem a contrapartida do con-
trole. O insulamento burocrédtico vem até mesmo se reforcando com a
implementacdo do ajuste estrutural®. Ao mesmo tempo, estudos internacio-
nais mostram que varios paises da América Latina ocupam lugar de destaque no
ranking da corrupc¢ao administrativa no mundo (Gray & Kaufmann, 1998). Os
poderes legislativos, com raras excecdes, tém institucionalizado poucas formas
de fiscalizar o Poder Executivo, e um nimero grande de seus componentes
enxergam a arena parlamentar como caminho para obter benesses (cargos e
verbas) que potencializem sua politica clientelista.

Ao mesmo tempo que existem essas dificuldades, é importante ressaltar
também a ocorréncia de mudancas positivas. Experiéncias ou projetos inova-
dores de reforma administrativa pouco a pouco vém se espalhando pela regido.
O combate aos grupos encastelados no Estado, por meio de mudangas
institucionais mais profundas, vem igualmente ganhando terreno. Pelo lado do
sistema politico, o processo de descentraliza¢do, o surgimento de novos atores
sociais e também reformas para atacar os aspectos autoritarios e anti-republica-
nos estao batendo de frente com os obstdculos que se opdem a reconstrucao do
Estado e a consolidagdo da democracia. Basta lembrar que dois paises latino-
americanos, o Brasil e a Venezuela, instauraram processos de impeachment,
seguindo todos os preceitos democréticos.

Na realidade, a América Latina contém, concomitantemente, elementos
de resisténcia e de mudanca. E na tensao que se produz entre esses dois conjun-
tos de elementos que devem ser analisados e explicados os efeitos e desafios da

2 Analise comparada do insulamento dos técnicos latino-americanos que realizaram a
primeira rodada de reformas encontra-se em Loureiro (1997).
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responsabilizagdo e seus mecanismos nos paises latino-americanos.

Os limites e as dificuldades das formas de responsabilizagao também po-
dem ser constatados analisando-se quem realiza cada uma das formas de con-
trole e como cada uma delas ¢ realizada. A tabela abaixo representa os tipos de
responsabiliza¢do segundo a forma predominante de controle e conforme os
<« » . oy

controladores” que realizam,o processo de accountability.

Formas de Controle e Controladores

\\\ Formas de

\Qntrule Controle Controle de Controle Controle de Competicao

\ Parlamentar | Procedimentos Social Resultados Administrada

Controladores
Politicos X 2%
Burocratas X 1* 2%
Sociedade X 2% 2%
Concorréncia 1*

* As responsabilizagoes pela introdugao da légica de resultados e pela competigao administra-
da tém mais de um agente ou mecanismo controlador. Nesse sentido, a numeragao serve
para classificar a importancia de cada um dos “controladores”: o nimero 1 equivale ao agente
ou mecanismo controlador mais importante e o nimero 2, aos secundérios.

A seguir analisaremos cada um desses mecanismos, problematizando-os.
Além da defini¢do do conceito, dos aspectos positivos e das condi¢des basicas de
funcionamento das formas de responsabilizagao, o intuito é apresentar um
roteiro de temas e questdes que devem ser tratadas pela pesquisa empirica sobre
as experiéncias latino-americanas.

1. Responsabilizacao pelo controle parlamentar

A responsabiliza¢do pelo controle parlamentar tem como “controladores”
os politicos. Essa é uma via classica de accountability e tem como pressuposto,
como dito anteriormente, ndo apenas a separacao dos poderes, mas precisa-
mente a realizagdo dos checks and balances, isto é, o controle madtuo entre o
Executivo e o Legislativo. Constitui-se, assim, em um mecanismo horizontal de
responsabilizacao, tendo como uma de suas principais caracteristicas o concei-
to liberal de limitagao do poder.
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O desenvolvimento da responsabilizacio pelo controle parlamentar ocor-

reu com maior freqiiéncia nos Estados Unidos e na Europa e nunca se tornou

peca-chave dos sistemas politicos latino-americanos. E por essa razdo que esse
controle precisa ser repensado e ativado para melhorar o sistema de

re

sponsabilizagdo da administragdo publica na América Latina. Entre os princi-

pais mecanismos de controle parlamentar destacam-se:

a)

b)

<)

24

25

A avaliagdo das nomeagoes feitas pelo Executivo para importantes cargos
publicos. O Congresso norte-americano, por exemplo, realiza primeiro uma
avaliagdo do curriculo do nomeado, analisando sua probidade (o chamado
processo de clearance), e depois o Senado o sabatina®. Nos Estados Unidos
hd um grande nimero de nomeagdes que passam por esse processo, inclu-
indo os secretédrios de Estado, postos equivalentes ao de ministro nos regi-
mes presidencialistas latino-americanos.

O controle da elaboragio e gestao or¢amentdria e da prestacao de contas do
Executivo. Novamente utilizando o exemplo norte-americano, uma vez
que nosso presidencialismo o teve como fonte de inspira¢do, o Congresso
dos Estados Unidos tem 6rgdos de assessoria especializada para andlise e
controle do gasto or¢amentdrio, como o General Accounting Office, facili-
tando, assim, a responsabilizacado do Executivo.

A existéncia e o pleno funcionamento de comissdes parlamentares destina-
das a avaliar as politicas publicas e a investigar a lisura das a¢des governa-
mentais. No caso das politicas publicas, o avang¢o nos paises de nossa regiao
vai depender, por um lado, de os parlamentares orientarem sua carreira
para o entendimento e a atuacdo em areas especificas de politicas e, por
outro, do fortalecimento e da profissionaliza¢do do corpo burocratico espe-
cializado do Legislativo, de modo que possa haver um didlogo sobre os
programas governamentais com maior eqiiidade entre os poderes. Recor-
rendo uma vez mais ao caso dos Estados Unidos, as agdes e os comités do
Congresso tém aumentado sua vigilancia sobre o Executivo — com o cha-
mado congressional oversight®®. Ja no caso das averiguacdes da probidade dos
atos da administracdo publica, hd que considerar progressos ocorridos em
varios paises latino-americanos, e a continuidade desse processo dependera
da pressao da sociedade e do fortalecimento institucional dos Legislativos.

Acerca desse processo de controle das nomeag¢des nos Estados Unidos, ver Mackenzie &
Shogan (1996).

Sobre esse assunto, consultar Aberbach (1990).
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d) Outro instrumento relevante de controle sdo as audiéncias publicas para
avaliar leis em discussdo no Legislativo, projetos do Executivo ou progra-
mas governamentais em andamento. Tal instrumento ¢ bastante utilizado
pelas democracias consolidadas e também vem crescendo em importancia
em algumas nac¢des latino-americanas. Especialmente no momento atual,
de ampla reformulagao do aparelho estatal, é de suma importancia apelar a
grandes personalidades com conhecimento especializado em determinada
politica e lideres representativos da sociedade civil para comparecer ao Par-
lamento e expor seus pontos de vista em comissdes abertas a participacdo da
opinido publica. O Poder Legislativo tornar-se-ia, dessa maneira, um férum
de ampla deliberacao publica, e ndo apenas o locus do debate entre a situa-
¢30 e a oposi¢ao, aspecto fundamental para a responsabiliza¢ao, mas que
pode igualmente apenas constituir-se em um embate partiddrio sem a efetiva
participagdo da sociedade (Prats i Catald, 1996:93).

O primeiro desafio do controle parlamentar é precisamente a montagem
de um sistema de governo que equilibre os poderes. Caso haja um predominio
gigantesco do Executivo, torna-se dificil a realizagdo desse tipo de responsabili-
zagdo. Além disso, os instrumentos de controle, supervisdo e assessoramento
pertencentes ao Legislativo devem ser fortalecidos.

O problema é que em muitos paises os politicos preferem escolher um
sistema em que o Executivo é o principal pélo de poder e o orientador da carrei-
ra da classe politica. Essa ¢, com certeza, a situagdo na maioria das nagdes da
América Latina. A razdo principal dessa postura esta na grande forca dos execu-
tivos. Primeiro porque o personalismo tipico de nossos sistemas politicos refor-
¢a o cardter imperial do presidencialismo™. Segundo, em virtude do grande
poder legislativo que tem a maioria dos presidentes da América Latina?. E,
finalmente, porque hd um nimero enorme de postos administrativos de livre
nomeagao por parte do Executivo, ao contrdrio do que ocorre, por exemplo, nos
paises desenvolvidos europeus (Schneider, 1993).

Além do mais, os legislativos latino-americanos, de maneira geral, tém
um baixo grau de institucionalizagdo. Até mesmo nos poucos pafses da regido
em que hd um Parlamento verdadeiramente institucionalizado, o presidente
tem por vezes obtido maiores prerrogativas para a designac¢ao dos ocupantes dos
postos publicos, inclusive dos supremos tribunais, e conseguido, ainda, contro-

26 Sobre esse tema, ver Lamounier (1991) e Linz & Valenzuela (1994).

¥ A caracterizagio do presidencialismo da América Latina e do grande poder dado aos
Executivos encontra-se em Mainwaring & Shugart (1997).
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lar fortemente a agenda das politicas no que se refere a sua elaboracio e
implementac¢do. Historicamente, a sociedade e os partidos tém norteado suas
acoes muito mais no sentido de conquistar o Executivo do que para fortalecer o
Legislativo, o que se agravou com as politicas da primeira rodada de reformas.

O contexto que dd base a fragilidade dos Legislativos latino-americanos é
bem resumido por Joan Prats (1996:71): “Na América Latina, temos tido Parla-
mentos débeis pela mesma razdo que temos tido democracias frageis, mercados
ineficientes e sociedades nada eqiitativas”.

Assim sendo, conclui-se que a reforma dos legislativos faz parte de um pro-
cesso maior, com varias questoes envolvidas. Constitui parte de um processo de
modificacao do presidencialismo, tornando-o mais préximo do modelo de checks
and balances. De um processo de transformacdo das relagoes entre o Estado e a
sociedade, democratizando-as. E até de um processo de transformacio das rela-
¢Oes entre a administragao publica e o mercado, fazendo com que as decisdes nao
fiquem apenas limitadas ao &mbito da fechada arena dos ministérios, mas sim
realizadas, cada vez mais, na arena parlamentar, mais propicia a publicizacdo das
grandes decisoes econdmicas.

Entretanto, tais transformac¢des dependem da mudanga da l6gica do siste-
ma politico, das regras que orientam as variantes partidarias e eleitorais e das
praticas politicas clientelistas que, de uma maneira ou de outra, tém assegurado
0 éxito de parte da classe politica. Por isso, cabe formular as seguintes perguntas:
como convencer os politicos latino-americanos a transformar a légica do siste-
ma no qual eles préprios nasceram? Que estratégias tém sido adotadas para
mudar esse quadro na América Latina? Quais sdo seus resultados?

Outra questao relevante refere-se a diferenca entre os legislativos nacio-
nais e os subnacionais na América Latina. De um lado temos uma tradicio
populista e autoritdria no nivel central, ao passo que comportamentos
oligdrquicos sempre estiveram presentes nas esferas locais de poder. Mas, por
outro lado, estd havendo, no plano nacional, mais pressao dos partidos, da
opinido publica e, em alguns casos, dos governantes subnacionais e, no ambi-
to local, maior pressao da sociedade civil por participacao na esfera pablica. A
coexisténcia dessas situagoes afeta o desempenho do Parlamento, suscitando
algumas perguntas: em qual das esferas as mudancas estdo tornando mais
fortes os legislativos? Ja que os parlamentares normalmente se socializam na
politica nas esferas locais de poder, quais os efeitos dessa socializa¢do para a
atividade congressual posterior? Cabe ressaltar que a transformacao do relaci-
onamento entre a sociedade e a classe politica precisa ter inicio nas esferas
mais proximas dos cidadaos, por meio de um aprendizado mdtuo que podera
modificar as raizes mais profundas do presidencialismo imperial latino-ameri-



38 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

cano. S6 assim ocorrerd a transformacgio da concepgao institucional do que
deve ser o Parlamento, e nao apenas a organizacional, para usar a diferencia¢do
proposta por Joan Prats (1998:305).

O nuimero excessivo de nomeagdes presidenciais, somado ao reduzido con-
trole sobre essas nomeagdes, também debilita os legislativos latino-americanos.
Tal fato tem se agravado com a maior independéncia que as areas econdmicas
obtiveram ao longo da década de 1990. Que tipo de controle parlamentar é exer-
cido sobre os bancos centrais e/ou os ministérios da Economia/Financas/Fazenda
na América Latina? A resposta a essa pergunta estd no centro de uma das discus-
sdes mais importantes da ciéncia politica: a questao da delegagdo®. Em todo o
mundo, o grau de delegagao que os politicos outorgam aos burocratas é objeto de
um debate recorrente. Afinal, quanto mais tarefas forem delegadas, maiores os
custos de agenciamento. Hd toda uma literatura que mostra as razdes e as formas
que a burocracia tem para escapar do controle e da fiscalizagdo da classe politica®.
Nesse sentido é necessério investigar, empiricamente, como os legislativos da re-
gido estdao buscando monitorar o comportamento da burocracia.

Existe, todavia, outro perigo na relacao entre os parlamentares e a burocra-
cia: o estabelecimento de relacdes promiscuas entre parcelas da burocracia com
determinados parlamentares. Essa é uma das principais fontes tanto do
clientelismo como da corrupgdo. Por essa razdo a andlise empirica deve mostrar
como o controle parlamentar na América Latina estd sendo — ou ndo — afetado
por esse problema e o que tem sido feito para corrigir tal situagao.

A andlise do controle parlamentar nao pode ignorar, tampouco, o fato de
que os legislativos precisam converter-se em féruns de debate e participagdo da
sociedade. Caso contrdrio, a politica pode ser dominada por regras endégenas
referenciadas apenas a elas préprias, como adverte Norbert Lechner (1998).
Finalmente, a responsabilizacido por via parlamentar depende da existéncia de
um espaco para a atua¢do da oposic¢do. Esse ponto é fundamental porque, dada
anecessidade urgente de aumentar a governabilidade para reconstruir o Estado
latino-americano, pode ocorrer um cerceamento das atividades oposicionistas.
Nesse sentido, cabe perguntar: qual é atualmente o espago de que dispde a opo-
si¢dao no controle parlamentar realizado na Ameérica Latina? Ha regras incenti-
vando ou obstruindo a participa¢do da oposi¢do na fiscalizagao dos governos?
Para responder a essa pergunta, o estudo empirico deverd tracar um perfil da
atuacao das comissoes parlamentares de inquérito ou de investigagao, seus

28 Sobre o conceito de delegagio, ver Kiewiet & McCubbins (1991).

% A respeito dessa discussao, ver, entre outros, Moe (1990) e Przeworski (1998).
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mecanismos e seus éxitos em relagao a responsabilizagdo. Além disso, é funda-
mental revelar como se organizam as normas internas dos legislativos no que se
refere a centralizagio ou nio da atividade parlamentar. Isto porque, em geral, a
literatura sobre legislativos conclui que os mecanismos de centralizacio parla-
mentar, na mair parte das vezes, fortalecem o poder da maioria e, em grande
parte dos casos, do préprio Executivo®.

Os sistemas partidario e eleitoral, por fim, constituem uma varidvel im-
portante na defini¢do da forga dos legislativos. Por esse motivo é também neces-
sdrio avaliar as mudangas ocorridas e quais tém sido os obstdculos para a trans-
formacdo desses dois sistemas na América Latina.

2. Responsabilizagao pelos controles procedimentais classicos

A responsabiliza¢do pelos controles procedimentais cléssicos é fundamen-
tal na fiscalizagao republicana dos governos. Ela se realiza por mecanismos
internos da administragdo, como as comissées administrativas de fiscalizacdo
do comportamento financeiro e juridico dos funciondrios, bem como por me-
canismos externos, como os tribunais de contas, as auditorias independentes e
o Poder Judiciario.

Os principais objetivos dessa forma de responsabilizagdo consistem em fa-
zer com que a burocracia administre de acordo com as disposi¢des legais existen-
tes, de modo que se mantenha a obediéncia aos principios de probidade e de
universalidade dos atos governamentais; e também consiste em controlar as agdes
dos governantes para que respeitem os direitos dos cidaddos e ndo pratiquem
corrupgao. Os “controladores”, nesse caso, sdo habitualmente burocratas. Mas tal
classificagdo merece dois reparos: primeiro, que os “controladores” do Poder Judi-
cidrio e do Tribunal de Contas tém um status diferenciado e superior em relacdo
ao restante da burocracia — no caso dos juizes, pertencem a um outro poder e
alguns deles sao referendados por processos politicos, como na nomeagio para as
cortes superiores. Segundo, em alguns paises as auditorias financeiras indepen-
dentes também incluem representantes da sociedade.

A despeito desses reparos, a forma bdsica de controle nesse tipo de
responsabilizagdo é a burocratica. O ponto fundamental desse tipo de controle
é verificar se os governantes e a burocracia estao cumprindo rigorosamente as
regras e as leis estabelecidas.

*0 Estudo sobre o caso brasileiro, realizado por Argelina Figueiredo & Fernando Limongi
(1999) confirma essa hip6tese da literatura.
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A importancia da responsabiliza¢ao por meio dos controles procedimentais
cléssicos estd, em primeiro lugar, em ser instrumento essencial para salvaguardar
o Estado de Direito. O controle de procedimentos limita a discricionariedade dos
governantes e burocratas em relacio aos direitos individuais e coletivos dos cida-
daos. Estabelece-se, aqui, o principio liberal da limitacdo do poder do Estado, um
dos pressupostos do processo de accountability. Cabe destacar que o desrespeito ao
Estado de Direito na Ameérica Latina se faz presente na drea dos direitos humanos
e no tratamento diferenciado que os cidaddos recebem da Justi¢a, tornando deter-
minadas pessoas ou parcelas da populagdo “mais iguais do que as outras”.

Além disso, ao procurar universalizar as regras burocréticas, os controles
procedimentais podem ajudar na luta contra o dominio do aparetho do Estado
por parte de determinados grupos privilegiados, que recebem direitos especiais
perante o restante da populagdo. No extremo, tal acesso privilegiado significa a
criagdo de instrumentos de busca de ganhos (rent-seeking), favorecendo a disse-
mina¢do da corrup¢do. Assim, o estabelecimento da universaliza¢do do acesso
aos bens publicos ¢ uma condi¢do basica para a responsabilizagdo da adminis-
tra¢do publica na medida em que é preciso acabar com todos os possiveis focos
de privatiza¢do do Poder Publico, fendmeno fortemente presente na América
Latina. Utilizando-se da terminologia de Cunill Grau (1998), a responsabiliza¢ao
pelos controles procedimentais cldssicos pode atuar como instrumento de
publificacién do Estado diante da fragilidade do sentimento e das préticas repu-
blicanas nas nag¢des latino-americanas.

Entre os instrumentos utilizados por esse tipo de responsabiliza¢io, os
controles procedimentais internos voltados para a gestao financeira cumprem
uma dupla funcao. De um lado, dada a desorganizagao financeira encontrada
em alguns paises da regido, esses controles podem reorganizar a burocracia
publica em prol de sua modernizacio e da elevacdo da eficiéncia, abrindo
inclusive o espaco para que a flexibiliza¢ao e a descentralizacdo administrati-
va do poder no que se refere as agéncias se facam de forma mais coordenada.
De outro lado, tais controles tornam mais transparente a informagao sobre o
orcamento publico e, assim, potencializam a agdo de fiscalizagdo da sociedade
sobre o Estado.

Além desses dois pontos, os controles financeiros internos também possi-
bilitam a melhora da atividade governamental em algumas nac¢des latino-ame-
ricanas onde o gabinete presidencial é muito dividido ou instdvel®, pois a distri-

A respeito da rotatividade ministerial na América Latina, ver Naim (1996); sobre a divisdo
de poder nos gabinetes latino-americanos, ver Amorim Neto (1998).
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buigao dos cargos entre muitos partidos ou grupos regionais e a descontinuidade
administrativa podem criar barreiras a racionalidade das politicas, cada vez mais
interligadas.

As auditorias financeiras independentes ou os tribunais de contas exer-
cem outra fun¢do bésica para o processo de responsabilizagdo: ao tornar publica
a forma como os gastos governamentais estao sendo realizados, fornecem infor-
magoes valiosas aos eleitores, que poderdo utiliza-las para definir seu voto, isto
é, 0 processo vertical de responsabiliza¢do. A difusido e a publiciza¢io das infor-
macdes sao essenciais para que esse mecanismo realize tal funcio.

E exatamente em relagdo & corrup¢io que a responsabilizacdo por meio de
controles procedimentais classicos revela sua maior importancia. Vérios organis-
mos e estudos internacionais tém alertado para o peso da corrupg¢do na América
Latina. A soluc¢ao passa, entre outras praticas, pelo fortalecimento dos mecanis-
mos de controle internos e externos da administragdo. Entre eles destaca-se inici-
almente o papel do Poder Judicidrio e dos promotores publicos, que devem fisca-
lizar a a¢dao dos governantes e dos ocupantes de cargos publicos em geral.

A atuac¢do do Poder Judiciario nos paises latino-americanos, porém, nao
tem sido muito efetiva; a Justica é lenta; em varios lugares ainda hé o desrespeito
aos direitos humanos, as condenagdes por corrupgao sao poucas; continua a
existir interferéncia politica na escolha dos juizes dos supremos tribunais e
mesmo nas atribuicdes desses magistrados etc’.

Vale ressaltar, no entanto, que vem crescendo a demanda reformista exter-
na e interna ao Poder Judicidrio, jd ocorrendo transformacdes em suas estrutu-
ras e seus resultados, por meio do maior peso institucional outorgado em al-
guns paises aos promotores publicos, bem como pela condenagao de corruptos
e pelo impeachment de presidentes. Mesmo assim, a agenda de reformas deve
apontar para a democratiza¢do das relaqées entre a sociedade e o Poder Judicia-
rio, aspecto fundamental para melhorar o funcionamento dos mecanismos ju-
diciais de responsabilizacao da administragao publica.

As auditorias internas e externas e os tribunais de contas dispdem de ou-
tros dispositivos fundamentais para o controle da corrup¢ao. Nesse sentido, a
experiéncia internacional tem ressaltado a importancia, primeiro, da instalacao
de controles procedimentais internos a administragdo voltados para a gestao
financeira, os quais devem ter autonomia em rela¢ao ao restante do gabinete

2 Para uma analise geral do Judicidrio latino-americano, ver Dakolias (1995). A respeito da
lentiddo do processo judicial, basta citar que enquanto na Franga a decisdo de um caso tipico
demora 100 dias, no Brasil e no Equador esse prazo chega a 1.500 dias (Relatério do Banco
Mundial, 1997:105).



42 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAC PUBLICA

ministerial. Segundo, da criagdo de comissdes independentes anticorrupg¢ao,
como fizeram Hong Kong, Botsuana, Cingapura, Malasia e Chile, com resulta-
dos bastante satisfatérios em relagao ao que ocorria no passado (Gray &
Kaufmann, 1998:9).

A importancia dada ao problema da corrupc¢do explica-se pelos seus im-
pactos extremamente negativos sobre a governabilidade democrética. Segundo
estudos realizados pelo Banco Mundial (1997:108), existe uma correlagdo bas-
tante negativa entre a corrup¢ao e o investimento/crescimento econémico, além
de serem os pobres os mais atingidos por esse processo. Ademais, de acordo com
o estudo comparativo realizado por Paolo Mauro (1998:12), verifica-se
empiricamente que a corrupgao altera a composi¢ao dos gastos governamen-
tais, isto é, 0s governos corruptos gastam menos em educag¢io e em satide e mais
em outros investimentos publicos. Tal conclusdo é ainda mais preocupante no
contexto latino-americano, onde hd uma necessidade premente de aumentar
os gastos na drea social.

Os principais desafios a boa realiza¢ao da responsabilizacao pelos contro-
les procedimentais cldssicos sao, primeiro, profissionalizar a burocracia res-
ponsavel por esse papel, ponto fundamental para o bom uso dos mecanismos de
controle e, sobretudo, para o combate a corrup¢ao® — profissionalizacdo que
envolve concursos idéneos, carreira baseada no mérito, saldrios compativeis
com a importancia da fungao e protecao contra pressoes politicas irregulares. O
segundo desafio estd no refor¢o de programas que incluem valores éticos nos
administradores, pois sem uma cultura organizacional compativel com o inte-
resse publico é dificil evitar desvios na utiliza¢gdo dos controles de procedimen-
tos internos, em virtude de sua natureza mais fechada e hierarquizada em com-
paracdo com os mecanismos de controle por resultados®. E preciso ainda ga-
rantir a independéncia de fato do Poder Judicidrio em relagdo ao Poder Execu-
tivo e a autonomia real das comissdes independentes de fiscalizagao.

A constatagdo inicial diante desses desafios é de que a maioria dos paises
latino-americanos nao possui uma tradi¢ao de Poder Judicidrio independente e
forte. Seguindo esta linha de argumentag@o, é preciso verificar nos estudos
empiricos quais medidas vém sendo tomadas para profissionalizar os membros
dos 6rgaos fiscalizadores em geral. Também se deve mapear se e como os Execu-
tivos nacionais tém interferido na escolha dos integrantes das cortes superiores.

3 De acordo com o Banco Mundial (1997) e Van Rijckeghem & Weder (1997).

** Sobre a importancia da questdo ética para o bom funcionamento do servico publico, ver
Green (1994) e Denhardt (1994).
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Além disso, é fundamental estudar qual a relagdo entre o sistema politico local
e 0s 6rgaos de controle judicial. E, por fim, analisar o quio independentes sdo os
promotores publicos, se estdo ganhando poder nos ultimos anos e qual é a
reacao dos politicos a fiscalizacio judicial de seus atos.

Ademais, uma pergunta fundamental quando se trata de fiscaliza¢oes fei-
tas basicamente por burocratas é a seguinte: quem controla os controladores?
Afinal, os parlamentares, além dos checks and balances exercidos pelo Executivo,
passam pelo crivo dos eleitores, que ddo a tltima palavra a respeito da perma-
néncia dos politicos em seus cargos. Normalmente os juizes ou fiscalizadores
internos e externos a administracio sao referendados apenas por concurso e por
mérito. Portanto, é preciso fortalecer os checks and balances dos outros poderes
sobre o Poder Judicidrio e criar mecanismos de controle social sobre os 6rgaos
fiscalizadores. Em poucas palavras, ¢ preciso fazer com que tais institui¢des
(Poder Judicidrio, Tribunal de Contas etc.) se tornem permedveis a sociedade.
Deve-se perguntar entdo: qual é o grau de controle da sociedade sobre o Poder
Judicidrio na América Latina? Estao sendo realizadas reformas nesse sentido?
Se sim, quais seus resultados?

E preciso também analisar as reformas dos sistemas de controle interno para
ver em que medida eles se tornaram independentes ou ndo das injungdes politi-
cas. No que se refere as auditorias financeiras externas, dois pontos sao funda-
mentais. Se tal fungdo for exercida por um Tribunal de Contas, cujos conselheiros
fossem designados pelo Executivo ou pelo Parlamento, deve-se avaliar o grau de
independéncia de seus integrantes, os quais precisam ser suficientemente
autdnomos para fazer uma fiscalizacio isenta de compromissos partidarios ou
vinculados a grupos de interesse, a0 mesmo tempo que nao podem ser imunes
ao controle do Parlamento ou da sociedade. Assim, a questao é como encontrar
um ponto de equilibrio entre a independéncia dos fiscalizadores e 0 necessario
controle dos controladores, o ideal classico visado pelos checks and balances.

Agora, se a fun¢ao de controle externo das contas for feita por auditorias inde-
pendentes, a andlise deve mostrar qual modelo institucional estd sendo adotado,
qual é a forma de escolha do grupo auditor — se é uma organiza¢io permanente ou
trocada por licitagdes constantes —, de que maneira a sociedade participa desse pro-
cesso, quais as sang¢des e quem as aplica com nase na fiscalizacao realizada.

O ultimo ponto a ser levado em consideracio é que, embora o controle
procedimental seja por natureza uma fiscaliza¢ao do cumprimento das regras
burocrdticas, cada vez mais se deve incluir a avaliagdo dos resultados das politi-
cas como pardmetro estratégico da agdo das auditorias independentes ou tribu-
nais de contas. Isso porque um dos maiores perigos da responsabilizaciao por
meio dos controles procedimentos cldssicos é o de reforcar o “burocratismo”.
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A realidade dos paises latino-americanos confirma esse problema. Na
América Latina, historicamente, a fragilidade dos controles procedimentais
ndo deriva da falta de regras. Ao contrdrio, a tradicao de Direito Administrati-
vo ibérico e as recentes demandas democriticas pelo fim do arbitrio resulta-
ram numa intensa produgao de regulamentos, uma verdadeira polui¢ao legal,
que fortaleceu ainda mais as corporagdes que tém o monopdlio de interpreta-
¢ado das regras e da respectiva san¢do, em vez de modificar o comportamento
dos funciondarios ptiblicos. A razao desse monopélio estd no poder das regras
informais, as quais tém influenciado de maneira decisiva o funcionamento
do Estado latino-americano®.

Formam-se, assim, nichos de poder dentro do servi¢o piblico nos quais
os experts e determinados grupos burocréticos, detentores do conhecimento do
emaranhado de leis, monopolizam e utilizam tais informagdes para adquirir
espaco na estrutura formal e/ou informal de poder e para barganhar vantagens
pessoais®. O excesso de normas, nesse caso, privatiza o poder publico e o torna
menos transparente para a sociedade. Como se pode perceber, esse é o caminho
inverso ao da responsabiliza¢do na administracao publica.

Nesse sentido, é preciso estudar como os paises latino-americanos estao
ou ndo conseguindo fortalecer os controles judiciais e das contas publicas sem
cair no mero formalismo, quase sempre favorecedor de grupos encastelados héd
décadas nos Estados da regiao.

Na verdade, os instrumentos de controle de procedimentos tém incluido,
cada vez mais, a avaliacdo do desempenho das politicas em seu modus operandi.
Logo, algum grau de flexibilizacZo e orientagdo voltadas para os resultados tam-
bém tem que fundamentar a légica dos controles de procedimentos, mais par-
ticularmente os de auditoria financeira interna e externa a administragao®.

Como bem argumenta o Relatério do Banco Mundial (1997:114), os me-
canismos de controle procedimental defrontam-se com o seguinte desafio:

3 Conforme Shepherd & Valencia (1996:115). Segundo esses autores, “a informalidade
apresenta um dilema para a reforma da administra¢ao publica. Mudar o que estd no papel
nao altera o comportamento. De fato, o repetido fracasso da reforma no papel — ou legalista
— encoraja a informalidade por fomentar a indiferenga dos burocratas as novas regras”.

% Esses nichos de poder que s@o monopolizados e privatizados por determinados grupos
burocraticos sao chamados de “cartérios” na literatura sobre o caso brasileiro. Ver Jaguaribe
(1950). Em relagdo a experiéncia internacional, Silvia Colazingari & Susan Rose-Ackerman
(1998a) observam que no caso italiano o excesso de regulamentos e leis da administra¢ao
publica encoraja a corrupgéo.

37 £ 0 que argumenta, por exemplo, o Conselheiro Gaetano D’Auria em relacio ao Tribunal
de Contas italiano (D’Auria, 1996).
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“Institucionalizar férmulas que sustentem um equilibrio praticével entre a
flexibilidade e o controle [no seu sentido procedimental]”

Deve-se verificar ainda que estratégias tém sido utilizadas na América
Latina para alcangar o equilibrio entre a flexibilidade e o controle. Também é
necessdrio analisar as resisténcias da burocracia a esse processo e as pressoes
exercidas pela sociedade para tornar mais eficazes os mecanismos de
responsabiliza¢do nessa area.

O fortalecimento do papel dos controles procedimentais cldssicos re-
quer ser analisado ainda segundo a sua rela¢do com a responsabilizacio por
mecanismos de controle social. Outro perigo do “burocratismo” abordado
neste topico é o de fazer com que o controle de procedimentos fique muito
centrado na perspectiva dos burocratas e quase nada voltado para as demandas
dos cidadaos. Os estudos empiricos devemn destacar as medidas tomadas e
bem-sucedidas no que se refere ao constante repasse de informacdes a popu-
lacao pelas auditorias internas e externas; a participacao da sociedade civil na
composicao diretiva das auditorias independentes; e a abertura de canais de
participacdo dos cidadaos na fiscalizacdo do Poder Judicidrio. Além dessas
experiéncias, é necessdrio conhecer os casos em que n3ao houve a
compatibilizacao entre o incremento dos controles por procedimentos e a am-
pliagdo do espaco publico. Quais foram os motivos desses fracassos? O entendi-
mento desses casos é fundamental ndo sé para saber quais sao os equivocos em
termos de estratégia no processo decisério, mas também para saber qual é o
ponto étimo na convivéncia entre essas duas formas de responsabilizacio.

3. Responsabiliza¢ao pelo controle social

A responsabilizagdo pela informacido e pela participagdo social torna os
cidadios “controladores” dos governantes nao apenas nas elei¢des, mas também
ao longo do mandato de seus representantes. Desse modo, a accountability no
decorrer do periodo de governo nao fica restrita aos controles horizontais classicos
(parlamentares e de procedimentos) e ganha formas verticais de fiscalizagao.

Na verdade, as formas de participag¢do cidada podem também ocorrer em
todos os demais tipos de responsabilizacdo, com a atua¢do no Conselho das
Auditorias externas independentes e nas audiéncias publicas no Parlamento,
na defini¢do dos critérios que devem guiar o controle dos resultados das politi-
cas e na fiscalizagdo da competi¢ao administrada realizada nos organismos pu-
blicos nao-estatais. Nao obstante, ha espacos especificamente vinculados &
responsabilizacdo pelo controle social, como na participacao e definigdo das
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principais diretrizes e alocagdo de gastos dos or¢amentos pdblicos; na gestdo
direta de servicos publicos ou na participagdo em conselhos que administrem
determinados equipamentos sociais; na utilizagdo dos mecanismos de demo-
cracia sernidireta (plebiscito, referendo etc.); na criacdo de um ombudsman ou
figura equivalente que retina as reclamagdes da populagio para apresentd-las ao
Poder Publico; na atuac¢do em canais publicos para que os cidaddos avaliem e
discutam a orientacao das politicas publicas; na participa¢do de integrantes da
comunidade em 6rgdos de fiscalizagao governamental®.

Sdo quatro as principais qualidades do controle social para a realiza¢ao do
valor (ou meta-valor) da responsabilizagdo. A primeira é a possibilidade de
ampliacdo do espaco publico, ponto fundamental para que os governantes se-
jam mais controlados e respondam mais aos anseios dos cidaddos nos intervalos
entre as eleicoes. Nesse aspecto, ressalte-se que a relagdo entre principal (cida-
daos) e agentes (politicos e burocratas) na esfera publica democrética estd
marcada por uma série de assimetrias entre os controladores e os controlados,
em termos de informacdo e poder de coer¢ao, ao contrdrio do que ocorre nas
organizac¢des privadas, onde o mandante tem maior capacidade para instituir as
regras e monitorar os comportamentos®. Bernand Manin, Adam Przeworski &
Susan Stokes (1999) mostram que a mais importante peculiaridade da relagao
principal-agente na esfera publica é que os agentes dos cidadaos — os politicos —
sdo aqueles que criam as regras sob as quais ocorre a delegacdo. Além disso, os
burocratas, outro agente importante para a consecugdo dos objetivos da socie-
dade, podem estar mais interessados em nio ser punidos pelos governantes ou
em realizar um pacto de prote¢do mutua com a classe politica (Przeworski,
1998a). Diante dessa situagio, os controles horizontais cldssicos (procedimentais
e parlamentares) tornam basicamente indireta a fiscalizagdo dos cidaddos sobre
a a¢do do Estado, por meio de politicos ou burocratas, e a populacio sé conse-
guird novamente avaliar os seus representantes na préxima eleicao (controle
vertical). Assim, os controles sociais constituem-se um mecanismo fundamen-
tal para aumentar e tornar continua a responsabilizagdo do sistema politico.

E claro que a responsabiliza¢ao pela informagio e pela participagao social

38 Uma boa descricio das formas de controle social ¢ a apresentada por Gruber (1987).

3 Isso nao quer dizer que a delegaco seja linear nas organizagdes privadas; ela s6 ¢ mais
eficaz do que na arena publica democratica. Prova disso é o estudo cldssico de Michel
Crozier (1967), que mostrou como os operdrios podem fugir das normas determinadas
pelos chefes adotando regras informais nos chamados nichos de incerteza, isto é, nas
situagbes em que as regras bdsicas ndo dio conta dos problemas e nas quais o
monitoramento ¢ ineficaz.
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nao garante a existéncia de uma accountability total. Mas, como demonstraram

Matthew McCubbins & Thomas Scwartz (1994), a supervisdo burocratica —

chamada por eles de “patrulha de policia” — tende a ser menos eficaz para o

principal (cidadao) do que a supervisao pela via do controle social, denominada

pelos autores de “alarme de incéndio”.

Uma segunda qualidade dos canais de participacdo da sociedade no poder
publico é que eles podem reforcar a consciéncia republicana, aspecto fundamen-
tal para as sociedades latino-americanas, historicamente marcadas por comporta-
mentos oligarquicos e, ainda, em vdrias na¢des, com um grau alto de corrupgao.

A responsabiliza¢io pela participag¢ao e pela informacdo pode evitar, ain-
da, que as reformas em prol da nova gestao publica limitem-se apenas a melhoria
do aspecto gerencial das politicas. Adota-se neste caso uma posi¢io antagonica
aquela que postula que a reforma do Estado deve apenas resolver os problemas
de ineficiéncia econdmica e administrativa do setor publico para que o mercado
funcione a contento, como defende uma boa parte dos te6ricos do Public
Choice. Contra tal perspectiva, afirma Bresser-Pereira (1998a:138): “Jamais
poderemos reduzir o Estado a um problema de acionistas com seus interesses
econ6micos; o Estado sempre serd um problema de cidadiaos com direitos
politicos”.

A tltima qualidade da responsabiliza¢do pela participagao social é que ela,
por meio da democratizagdo das relacGes entre o Estado e a sociedade, pode
servir também para o fortalecimento das politicas gerenciais de modernizacao
do setor publico, jd que o antigo modelo burocratico auto-referenciado nao
conseguiu estabelecer um feedback com os usudrios dos servigos piiblicos. As-
sim, segundo o Relatério do Banco Mundial(1997), o aumento das oportunida-
des de participagdo tem como efeito a melhoria da capacidade estatal de produ-
zir politicas, por trés razdes:

a) quando o cidadio pode expressar suas preferéncias e reivindicagdes publi-
camente, o Estado ganha parte da credibilidade de que necessita para bem
governar;

b) como na maioria dos bens publicos ndo hd os mecanismos de mercado, a
voz popular pode reduzir os problemas de informagao e baixar os custos
transacionais;

c) pormaior que seja a sua dedicag@o, o seu empenho ou o seu espirito publi-
co, as autoridades estatais ndo podem prever todos os bens e servigos que os
cidaddos desejam™.

° Argumenta¢ao exposta no Relatério do Banco Mundial (1997:121).
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Portanto, o duplo efeito do controle social — democratiza¢do do Estado e
melhoria da produgédo de suas politicas — modifica também o relacionamento
da populagdo com os prestadores de servicos. Como argumenta Michael Barzelay
(1991), com o controle social pés-burocrético os cidadios podem tornar-se de
fato protagonistas das politicas, na medida em que o sucesso delas vai depender
de um ajuste mutuo e continuo da relagdo entre os usudrios e a burocracia.
Como resultado, a luta por novos direitos fortalece os deveres publicos, € os
funcionarios publicos, em vez de se manterem como grupos externos a socieda-
de, sao por ela incorporados.

O sucesso da responsabilizacdo pelo controle social e pela informagao de-
pende de quatro varidveis. A primeira é o estabelecimento de uma articulagdo
com as instituicoes da democracia representativa, em lugar de contrapor-se a elas,
uma vez que a democratiza¢ao da sociedade politica — no seu sentido gramsciano
— & condi¢do sine qua non para o incremento da participa¢do dos cidadaos.

A segunda varidvel diz respeito ao reforco das capacidades institucionais
do Estado. A responsabiliza¢do pelo controle social s6 pode redundar na produ-
¢do de melhores politicas se o aparato estatal tiver bons e motivados funcionéri-
os publicos e garantir a eqiiidade e a eficiéncia na distribui¢io de recursos. Do
contrario, o controle social pode reforcar o poder dos grupos mais organizados
da sociedade, em detrimento dos mais pobres, e também cobrar cada vez mais
de um Estado que nao estard preparado para responder a essas demandas.

A terceira varidvel refere-se ao desenho organizacional do Estado, que é
fundamental para incentivar os cidadaos a atuar no espago ptblico. O
envolvimento dos membros da comunidade na politica ndo acontece de forma
natural na sociedade moderna e, mesmo nos paises com grande capital social,
restricdes institucionais a participagdo inviabilizam a responsabiliza¢io pela
controle social. Assim, a reforma administrativa deve constituir instrumentos
paratornar o governo mais préoximo do cidadao?'.

A disseminacdo da informagao ¢ a quarta e ultima condicao fundamental
para o éxito da responsabilizacao. Isso porque, se os cidadios tiverem informa-
¢des incompletas acerca das a¢des do Poder Publico, terdo dificuldade para co-
brar os seus governantes*2. Assim sendo, é essencial haver transparéncia gover-
namental para que o valor da responsabiliza¢ao possa ser efetivado.

Mas ha muitos outros desafios a enfrentar para concretizar adequadamen-

! De acordo com o Relatério do Banco Mundial (1997), especialmente o capitulo 7.

42 Esse ponto é ressaltado por boa parte da literatura acerca da accountability. Ver, entre outros,
Przeworski (1998a:24).
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te os mecanismos de responsabilizagio pelo controle social. Um deles consiste
em incorporar boa parte da populacio alheia 2 esfera publica, processo causado
por aquilo que Norbert Lechner (1998:34) denominou “privatiza¢ao da sociabi-
lidade”®. Trata-se do confinamento das pessoas na vida privada e também do
predominio de valores mercantis sobre os demais na esfera publica. Tal feno-
meno tem impacto mundial, sendo igualmente preocupante para a América
Latina, mesmo tendo essa regido passado, nos dltimos anos, por um aumento
das demandas e das formas de participacdo. O pior é que a “privatiza¢do da
sociabilidade” tende a influenciar negativamente a discussio e as mudancas das
graves desigualdades sociais presentes nas nagées latino-americanas, uma vez
que os ricos e a classe média podem voltar-se mais para suas intimidades ou
atuar seguindo um cédlculo exclusivamente mercantil, em detrimento de projetos
de integragdo social dos mais pobres.

Os estudos empiricos sobre a responsabiliza¢do por meio do controle soci-
al tendem, portanto, a mostrar quais politicas estdo sendo adotadas na América
Latina com o objetivo de incluir mais pessoas na esfera publica para a realizagdo
dos valores democratico-republicanos e ndo meramente mercantis. Por que
alguns Jugares tém mais participacio e outros estao mais marcados pela “privati-
zag¢do da sociabilidade”? Existem casos de experiéncias que mudaram o perfil
de regides antes caracterizadas pela apatia politica?

Também ¢ fundamental mapear como determinados fatores sociolégicos
intervém no grau de participa¢do social. Desde o estudo classico de Robert
Putnam (1993) sobre a participa¢do politica na Italia, o impacto do capital
social sobre a democracia tornou-se varidvel extremamente utilizada na ciéncia
politica. Sem tornar absoluto tal conceito, de fato seria interessante ver como se
comportam lugares com capitais sociais diferenciados em relagio ao desempe-
nho da responsabilizagao pelo controle social. Sao os canais institucionais de
participacdo efetivamente mais fortes nas regides com mais capital social? Se
verdadeira tal suposicao, o que tem sido feito nos pafses latino-americanos para
modificar comunidades com pouco capital social?

Os efeitos das desigualdades sociais sobre a participag¢do social constituem
outro aspecto a ser mensurado na andlise das experiéncias latino-americanas.
Tal como a questdo do capital social, o estudo do impacto das disparidades
socioecondmicas é fundamental para compreender como e até que ponto as
instituicdes podem atuar em determinadas realidades sociais.

# Parte desse mesmo processo ja havia sido detectado por Richard Sennett (1978), que o
denominara “declinio do homem publico”
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No caso do controle social sobre os servi¢os publicos, a literatura interna-
cional tem enfatizado a importancia da defesa dos direitos dos usudrios ou
consumidores. No entanto, em situagdes marcadas pela desigualdade economica
ou de poder de mobiliza¢ao, como ocorre na grande maioria dos paises da Amé-
rica Latina, os grupos mais organizados e os mais ricos podem se tornar “mais
consumidores do que os outros”. Agrega-se a isso a atual escassez de recursos
disponiveis para os governos da regiao, ¢ o problema colocado é aquele muito
bem formulado por Thomas Clarke (1993:22): “Quando os recursos s3o limita-
dos, o problema nao é satisfazer os consumidores, mas quais consumidores
satisfazer”. Para que na realidade latino-americana tal questao se equacione
melhor é bom deixar claro que as formas de participagdo social poderdo ser
perversas caso nao se melhore a qualidade da representacio politica universalista,
ou seja, da democracia representativa.

Por essa razdo, é importante examinar os argumentos, muitas vezes expos-
tos superficialmente, acerca da potencialidade da democracia semidireta. Sem
retirar o mérito desses mecanismos no sistema de responsabilizacdo, é impor-
tante assinalar que algumas formas de democracia semidireta ou direta, quando
realizadas sem profundas reformas institucionais na democracia representati-
va, resultam muitas vezes no aumento do poder de grupos organizados e com
maior capacidade de atuacio financeira e politica. E nesse sentido que Giovanni
Sartor (1987) e, no Ambito da América Latina, Nuria Cunill Grau (1998) tém
alertado para o perigo de que a democracia participativa se converta num jogo
de soma-zero no qual os interesses da minoria sdo esmagados pela forca daque-
les que, inclusive por diferencia¢des socioecondmicas, tipicas nos paises latino-
americanos, conseguem instalar-se momentaneamente como maioria. Ade-
mais, o pluralismo e a deliberagdo ptiblica podem se perder com o uso incessan-
te de instrumentos de democracia semidireta ou direta.

Embora a participa¢ao cidada tenha aumentado sobremaneira na América
Latina, ha de se esperar a resisténcia da classe politica tradicional, ainda muito
forte na regido, contra a introducio ampliada de formas de controle social. Os
estudos a respeito devem responder a seguinte questdo: que estratégias tém sido
adotadas para convencer os politicos a criar e mesmo a atuarcom os instrumentos
de responsabilizagdo pela participagao social? Cabe investigar essa questao parti-
cularmente nos niveis locais de governo e analisar o quanto o sistema politico
representativo tem se modificado em lugares onde os canais de participa¢io po-
pular estdo funcionando.

O processo de descentraliza¢ao tem sido um dos impulsionadores da par-
ticipacao social na América Latina. A despeito das qualidades da descentralizacao
em termos da melhoria da provisao dos servi¢os e da democratizacio do Estado,
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é também fundamental assinalar um problema que vem ocorrendo. Trata-se do
aumento da disputa entre os diferentes niveis de governo por subsidios e recur-
sos publicos, sobretudo em razao de que boa parte dos entes subnacionais ndo
tem receita suficiente para fazer frente aos seus gastos basicos, seja por falta de
base de arrecadacio prépria, seja por irresponsabilidade fiscal. Em ambos os
casos, existem incentivos — e de fato isso tem ocorrido em diversos paises latino-
americanos — a competicio predatéria para obter recursos via endividamento
junto aos governos centrais (ou federais) ou via guerra fiscal por investimentos,
e nesse caso repassando esses custos aos governos e as geragoes futuros*. O fato
¢ que a auséncia de responsabilidade fiscal tem acontecido, em grande parte,
por nao haver forte controle social sobre o equilibrio or¢amentério dos gover-
nos, em especial nos planos mais locais. Por que a responsabilizagdo social
nao tem tocado nesse ponto? Quais experiéncias de participagdo social na
América Latina tém aumentado a fiscalizagdo sobre o desempenho fiscal?

O exercicio do controle social s6 pode ocorrer quando hd instrumentos de
publiciza¢io das informagdes governamentais, assim como canais de reclama-
¢do da populagio no governo. No que tange a publiciza¢do, a anélise deve mapear
os instrumentos criados na América Latina, tais como audiéncias publicas, fixa-
¢do dos atos governamentais (licitacdes, contratos, programas governamentais,
avaliacdo de resultados de politicas) na internet e acesso facilitado dos dados que
o governo dispde a respeito dos cidaddos. Alerta-se, neste caso, para o perigo de
o governo produzir e disponibilizar um nimero grande de informagdes — mui-
tas vezes como mera forma de promogao —, sem haver mecanismos para contro-
lar a veracidade de tais dados.

E desse quadro que decorre a importancia de verificar o quao fidedignos sao
os dados divulgados pelas autoridades governamentais. Nesse sentido, a autono-
mia e a profissionaliza¢ao dos érgaos responsaveis pelos principais indicadores
publicos sdo fundamentais, sendo contudo essencial, como mecanismo de con-
trapeso, a criagdo de agéncias independentes com informacdes estatisticas e ana-
lises a respeito das politicas em si, seus resultados e as alternativas existentes. Neste
caso, alguns problemas se colocam, a saber: qual o processo seletivo e quem pode
fazer parte dessas agéncias? Além disso, dada a escassez de recursos em boa parte
da América Latina, de que modo tém se sustentado essas agéncias?

A transparéncia governamental depende ainda do grau de liberdade de
imprensa existente no pais. E bom lembrar: os governos que constantemente se
comunicam com a popula¢do nem sempre s3o 0s que mais permitem a liberda-

* Sobre o impacto perverso da descentralizagio, ver Prud’Homme (1995). A respeito dos
problemas da descentralizagdo na América Latina, ver Abrucio & Ferreira Costa (1998).
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de de opinido e debate. Tampouco s@o, a principio, permedveis ao controle
social. Por esse motivo, este tépico é fundamental para o sucesso da responsa-
bilizacdo na administra¢io publica.

O estudo ird analisar quais canais institucionalizados de reclamacio no
governo foram criados ao longo dos tltimos anos e quais resultados foram
obtidos até 0 momento em termos de responsabilizacio.

Deve-se acrescentar, ainda, o argumento de que o controle social ndo tem,
a principio, uma relacio linear com a questdo da eficiéncia. O debate tem mos-
trado que a melhor solugdo consiste em realizar um trade off entre o valor da
eficiéncia e o valor democrético, apesar de haver poucas pesquisas empiricas
demonstrando como isso se concretiza, ja que a discussao hoje estd mais centrada
no terreno normativo. Assim, o estudo sobre os casos latino-americanos pode
ser uma dtima oportunidade para analisar quais tém sido os efeitos da democra-
tizacdo da administra¢do publica sobre o desempenho governamental.

4. Responsabilizagao pela introdugdo da légica dos resultados

A responsabiliza¢do pela introducdo da légica dos resultados realiza-se,
basicamente, mediante a avaliagdo a posteriori do desempenho das politicas. O
fato é que tais avaliagdes tém se expandido para varios paises, da Gra-Bretanha a
Franca, do Canada a Nova Zelandia. Gerald Caiden & Naomi Caiden (1998: 52)
mostram, por exemplo, que 2/3 das cidades dos Estados Unidos e metade das
agéncias federais declararam utilizar sistemas de avaliagdo de desempenho no
inicio da década de 1990.

A importancia primordial da introduc¢ao da légica dos resultados estd no
seu papel fundamental na nova gestdo publica, contribuindo para melhorar a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade governamentais, por meio de uma gestdo
flexivel e orientada por metas, em contraposi¢do a rigidez do modelo burocrati-
co classico, incapaz de fornecer o suporte necessério para que o Estado enfrente
os novos desafios politicos e socioecondmicos. A introdugao da légica dos resul-
tados na administragdo puablica, entretanto, ndo pode ser vista como mera ferra-
menta gerencial. Ela também deve servir para aumentar o controle dos cidadaos
sobre a burocracia.

Apesar de ter a finalidade de ajudar a constituir uma administra¢do voltada
para os cidaddos, os controladores nesse tipo de responsabilizacio sdo, em primei-
ro lugar, burocratas treinados para realizar a avaliagdo de resultados, os quais,
portanto, precisam de aptiddes diferentes das vinculadas ao mero controle a priori
e ao cumprimento das normas burocréticas. Porém, tal controle ndo pode ser
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realizado de maneira isolada, mas sim informado e fiscalizado pelas demandas da
popula¢ao e pela sinalizacio de prioridades tragadas pelos representantes politicos.

E nesse sentido que a responsabilizacao vinculada ao controle de resulta-
dos tem mais de um agente, diferenciando-se das formas cldssicas de
accountability. Em grande parte, procura alcangar um duplo objetivo: de um
lado, modificar o comportamento auto-referenciado do funcionalismo publi-
co, fiscalizando-o por meio de metas claras e contratualizadas, as quais sdao
definidas nao apenas por burocratas, mas também por agentes externos (cida-
déos e politicos) a eles; e, de outro, constituir uma forma de accountability base-
ada no desempenho, uma vez que é essencial melhorar o desempenho das agoes
governamentais para que o Estado recupere hoje sua legitimidade social. Em
relagdo ao primeiro objetivo, embora o principal controlador seja a prépria
burocracia, existe um aumento do controle sobre ela, podendo essa fiscalizacao
ser, inclusive, mais eficaz do que os controles tradicionais da burocracia. No que
tange ao segundo objetivo, a responsabiliza¢cdo baseada no desempenho é funda-
mental para viabilizar uma nova governabilidade democratica, em que o aparelho
estatal compartilhe com a sociedade a responsabilidade pelas a¢des coletivas.

A qualidade e, a0 mesmo tempo, o desafio da responsabiliza¢do pela l6gica
dos resultados é compatibilizar a melhoria gerencial alcangada pela administra-
¢do publica baseada na avaliagdo a posteriori dos resultados com maior fiscaliza-
¢ao e compromisso da popula¢ao em relacao aos rumos das politicas. Assim, a
pressuposicao adotada neste estudo é de que o éxito desse tipo de
responsabilizagdo depende de um aprendizado mutuo entre a administracio
publica e a sociedade. Segundo Joan Prats (1998), a determinagdo das metas dos
programas governamentais deve orientar-se mais pela satisfacio dos cidadaos
do que por uma concepgio unilateral dos administradores. Embora possa pare-
cer 6bvia tal assertiva, o fato é que a administracdo burocrdtica cldssica tendeu
mais a obedecer aos seus designios particulares do que as demandas da popula-
¢ao. Isso ocorria, em grande parte, porque nao havia nenhum controle especifi-
co do desempenho dos governos. E por essa linha que a responsabilizagdo pelos
resultados tem probabilidade de alterar o distanciamento entre a légica dos
provedores de servigos publicos e a de seus usuarios.

De acordo com Gerald Caiden & Naomi Caiden (1998:67), a avaliacdo de
resultados, tomada como forma de responsabilizagdo, pode ter uma funcio
pedagdgica para as relagdes entre o Estado e a sociedade: “As informacoes [acer-
ca da avalia¢ao de desempenho] devem ser educativas por natureza, informan-
do ao publico o que deve [realmente] conhecer, contribuindo para o desenvol-
vimento de uma sociedade civil ativa e participativa. As declara¢es anuais [quan-
to aos resultados das politicas] atuariam fortalecendo a confianga nas agéncias
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publicas, incentivando a moral tanto dos servidores publicos como dos clientes
(...), resistindo ao criticismo mal informado, e mostrando quais bens e servigos
o governo fornece [bem]”.

A tarefa de instituir essa nova forma de responsabilizacdo é essencial para
reconstruir a governabilidade democrética, porém sua efetiva¢do nio é nada
facil. Para tanto, é necessario, em primeiro lugar, que haja uma boa produgao e
transmissao regular das informacdes acerca das politicas publicas, sendo torna-
se impossivel a fiscaliza¢do e a participagao da sociedade. Para o caso latino-
americano, ¢ preciso aferir quais sao as condi¢oes dos 6rgaos de informacao e se
existe a profissionaliza¢dao dos funciondrios dessa drea, como também se estdao
ocorrendo reformas para modernizar esse processo.

Mas é igualmente necessario modificar a cultura tanto dos funcionérios
publicos como dos cidadaos em relagdo ao provimento dos servi¢os. Os obsta-
culos serao, do lado da sociedade, um forte rango paternalista e clientelista e,
do lado da burocracia, uma propensido ao comportamento insulado e
tecnocrético. O estudo deve mostrar que iniciativas estao sendo tomadas nos
paises latino-americanos para mudar essa cultura e quais s3o os resultados até
agora alcancados.

A administra¢ao baseada no controle a posteriori do desempenho, como
mostra a experiéncia internacional, tem como um de seus pilares a descentralizagao
de poder as agéncias que prestam o servigo a populagao. De tal descentraliza¢ao
funcional resulta, na maioria das vezes, uma descentralizacao das tarefas aos
niveis subnacionais de governo. E aqui se encontra uma questdo fundamental
para o controle de resultados: normalmente, existe um grau significativo de
captura da burocracia pela classe politica ou por grupos mais organizados nos
niveis locais de governo. Essa captura perverte a idéia de responsabiliza¢io se-
gundo a légica do desempenho, uma vez que, em vez de a avalia¢ao responder a
critérios publicos, ela podera servir a determinados setores.

A captura torna-se um problema ainda mais relevante na medida em que
a consulta aos usudrios dos servi¢os conta na avaliagao dos resultados, e esta, por
sua vez, pode resultar em puni¢des ou premiacdes aos servidores publicos. Ora,
isso pode fazer com que os burocratas privilegiem o atendimento aos grupos
mais organizados de cidaddos, em detrimento da eqiiidade e da universalizagao
dos direitos, para nio serem prejudicados na mensurac¢ao de seu desempenho
(Frederickson, 1992). Os estudos sobre a responsabilizagdo pela introdu¢ao da
légica dos resultados na administra¢ao publica devem analisar se tem havido a
captura da burocracia local latino-americana nas avaliacdes de resultados e
quais medidas tém sido tomadas — ou ndo — para alterar essa situagao.

Ha dois problemas conceituais na responsabiliza¢ao segundo a l6gica dos
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resultados que podem se repetir no caso latino-americano. O primeiro se refere
a existéncia de mais de um controlador e a conseqliente necessidade de
compatibilizar a a¢do dos diferentes grupos. Afinal, se os usudrios locais de-
mandam determinada meta a ser mensurada e os politicos escolhem outra,
como se resolve esse conflito? E se a burocracia ¢ incumbida de avaliar, qual o
peso dos outros controladores sobre ela? A resposta esta em encontrar uma
combinagdo étima entre os participantes da responsabilizacdo. Tal combinagdo
6tima, ressalte-se, ndo significa a existéncia de um consenso total e constante
entre as formas controladoras. Os controles mutuos — checks and balances — sao
fundamentais para o equilibrio entre os controladores presentes nesse tipo de
responsabilizacdo. Desse modo, o estudo das experiéncias latino-americanas
deve analisar como estao sendo compatibilizadas as I6gicas dos controladores e
que formas de controle mutuo estao sendo aqui utilizadas para a accountability
baseada nos resultados, avaliando seus éxitos e seus fracassos.

A defini¢ao dos objetivos a serem perseguidos pela avaliacao dos resul-
tados constitui o segundo problema conceitual. Como bem argumenta Adam
Przeworski (1998a:54), diferentemente das empresas privadas, cuja meta é
auferir lucro, as organizacdes publicas se véem diante de multiplos objetivos.
Atender o maior nimero de usudrios, ser eficientes no manejo dos recursos
advindos dos impostos pagos pelos contribuintes, oferecer servigos com qua-
lidade, antecipar-se preventivamente a problemas cujos custos — sociais e
econdmicos — serdo maiores mais tarde, encontram-se entre as principais
metas do gestor governamental. A opg¢ao é feita politicamente, pois, afinal,
nao havera jamais um critério meramente técnico para resolver esse proble-
ma. A América Latina enfrenta hoje, simultaneamente, uma crise fiscal,
ineficiéncia gerencial e graves disparidades sociais. A qual dessas questdes
devem responder as politicas? E verdade que raramente escolhe-se apenas
um entre os objetivos, havendo uma compatibilizacdo entre eles. Desta re-
flexdo surgem as seguintes questdes: como as experiéncias latino-america-
nas estio montando seus indices de desempenho? Tais indices tém priorizado
quais objetivos?

Na verdade, dessas duas questdes surge o grande problema da
responsabilizacdo pela introducdo da légica de resultados: o governo deve ser
cobrado em relagdo ao aumento da eficiéncia e da eficicia em que tipo de poli-
tica? Tomado como um fim em si mesmo, o controle de resultados pode escon-
der alégica politica da distribuicdo de recursos e da definigdo de prioridades as
quais tal mecanismo estd subordinado. Os estudos sobre as experiéncias latino-
americanas devem procurar decifrar quais tém sido as agendas politicas que
estao por tras da introdugdo da légica de resultados na administragdo publica.
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5. Responsabiliza¢cdo pela competicdo administrada

A responsabilizacio pela competi¢ao administrada é também um impor-
tante elemento da engrenagem da nova gestao publica. Sua estrutura baseia-se
na pressuposicio de que o monopdlio na presta¢io dos servicos publicos é ine-
ficaz e ndo responde bem as demandas dos cidadaos. A solu¢io proposta é au-
mentar o numero de provedores, passando do monop6lio a pluralidade de agen-
tes, e estabelecer uma competicao administrada entre eles, de modo que esse
processo competitivo sirva, ao mesmo tempo, para melhorar a qualidade das
politicas e a capacidade do governo de prestar contas a populacdo em relagdo aos
servigos publicos.

Deve-se destacar a importéncia do complemento qualificativo “adminis-
trada” para a palavra competi¢do. A competicdo administrada significa que a
concorréncia é norteada por indices e metas contratualizadas entre o érgao
governamental central ou uma agéncia reguladora e os prestadores de servicos
publicos, a partir das quais os burocratas podem penalizar, recompensar ou
buscar corrigir a a¢gdo dos provedores. Tal mecanismo, portanto, vai além da
mera competi¢@o, servindo a propésitos publicos previamente determinados.
Ademais, a competi¢do administrada é uma forma de o Estado atuar em siste-
mas de quase-mercado para evitar as conseqiiéncias indesejéveis da concorrén-
cia, como o aumento da desigualdade na provisio, ou para responder a outras
varidveis que a pura légica mercantil da competi¢ao nao da conta — como é o
caso tipico da medicina preventiva, cujos elementos devem estar presentes na
politica da drea de sauide independentemente da competicao.

Esse processo de competicao administrada ocorre em trés situacdes: entre
os drgaos governamentais, por meio da descentralizacdo de funcdes; na
privatizagdo efetuada sob regime de concessao dos servigos publicos, em que
empresas privadas concorrem entre si e buscam conquistar consumidores; e na
delegagdo da prestagao de servigos a entidades publicas nao-estatais, isto é, para
organismos do Terceiro Setor ou a prépria comunidade. Em todos esses meca-
nismos de competicao administrada, como dito anteriormente, é fundamental
haver uma regula¢do estatal, embora diferenciada em cada uma das situagdes.
No primeiro caso, a regulagdo significa fortalecer os instrumentos do ntcleo
central do Estado para supervisionar as atividades descentralizadas; no segundo
caso, é necessaria a criacdo de uma agéncia reguladora, independente do Execu-
tivo e do Legislativo — embora responsével perante esses Poderes —, cuja tarefa é
a de fiscalizar os setores privatizados, zelando pela manutencio da competicdo,
dos investimentos e dos direitos dos consumidores; e, por fim, deve haver uma
constante vigilancia dos servicos repassados a agentes publicos ndo-estatais, por
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meio do cumprimento de contratos de gestdo avaliados segundo a légica dos
resultados.

A dinimica da competi¢do administrada a transforma nio apenas num
instrumento gerencial para aumentar a eficiéncia, mas também em um meca-
nismo para fortalecer o controle da sociedade sobre os servigos, seja oferecendo
maiores alternativas e, portanto, podendo punir os maus provedores, seja por
meio da participag¢do da sociedade civil (Terceiro Setor ou comunidade local) na
gestao dos equipamentos sociais.

Haé mais de um mecanismo controlador na responsabilizagao por competi-
¢do administrada, procurando, dessa forma, conjugar as preocupagdes com a
eficiéncia, com o interesse ptblico mais geral® e com a participagio social. O
principal instrumento controlador é a competi¢do, ndo pura mas sim adminis-
trada, concebida como forma de aumentar a responsividade e a responsabilidade
dos prestadores de servicos perante as agéncias governamentais e os seus cida-
daos-usudrios. A forma de efetivacdo desse objetivo é a atuacio de uma forte e bem
preparada burocracia reguladora, segundo um agente controlador, com autono-
mia em relagio tanto aos politicos como aos gestores das empresas privatizadas ou
dos equipamentos sociais. De maneira subsididria, a sociedade também atua como
agente controlador, por meio da administragdo das organizagdes do setor publico
ndo-estatal, da participacao de usudrios no controle desses érgdos ou em seus
Conselhos Diretivos. A compatibilizacao entre esses trés agentes ou mecanismos
controladores nao é natural nem deve ser o objetivo encontrar um consenso
unico e geral entre eles. Tal como afirmado a respeito da responsabilizacao
baseada nos resultados, uma certa tensao e o controle muatuo — os checks and
balances — entre as formas controladoras sdo ingredientes fundamentais para o
éxito da responsabilizagio pela competi¢io administrada.

Entre os principais pontos positivos da competicio administrada desta-
cam-se, primeiro, a concep¢ido de Estado-rede que guia essa forma de
responsabiliza¢do. Por meio dessa concep¢io, elaborada com mais precisdo por
Manuel Castells (1998), o Estado realiza suas politicas em parceria com a soci-
edade, dividindo-se a autoridade por uma rede de instituicdes. O Estado torna-
se coordenador da agdo coletiva, catalisador de energias e regulador, tomando o
lugar do Estado executor, ou “remador”, nas palavras de Osborne & Gaebler
(1992). A competi¢do administrada amplia o leque de provedores de servigos

4> A preocupagio com o interesse publico mais geral significa levar em conta questdes
redistributivas, éticas e de atuagdo na prevencio de problemas sociais, todas elas ndo
abarcadas de forma natural e imediata pelo principio de competi¢ao entre os prestadores
de servicos publicos.
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publicos porque o Estado ndo conseguird — nem seria recomendavel que o
fizesse — ser o unico fornecedor dos bens publicos. Isto ndo que dizer que a
responsabilidade altima pelas politicas tenha saido das maos do Estado.

O segundo aspecto importante da responsabilizacdo pela competi¢ao admi-
nistrada é a énfase no consumidor dos servigos publicos. No modelo burocratico
cléssico, embora se faga referéncia ao termo cidadio, a popula¢io nio tinha res-
peitados os seus direitos de usudrio de servigos publicos. A participagao como
consumidor ampliou o raio de agao da responsabiliza¢do na administracao publi-
ca, criando mais um modo de instaurar o processo de accountability.

O terceiro e mais importante ponto positivo é a criagdo do espago publico
ndo-estatal. Sua concepcio é extremamente relevante para superar a dicotomia
classica Estado versus mercado, a qual nao responde aos problemas de provisao
dos servicos publicos nem tampouco as demandas de participa¢io dos cidadaos
que se multiplicam por todo o mundo*.

Por meio das organizagoes ptblicas nao-estatais, a participagao pode se dar
nao apenas na cobranca dos servicos, mas também na co-gestao, seja por meio das
entidades do Terceiro Setor — organiza¢des cada vez mais importantes no mundo
atual’ —, seja como sécio das organiza¢des provedoras, ja que os Conselhos Admi-
nistrativos dessas organiza¢des podem permitir a incorporag¢do dos usudrios.

Além do mais, as organizagdes do Terceiro Setor que assumermn os servicos
costumam ter, em comparagdo com a burocracia em geral, maior afinidade
técnica e mesmo afetiva em relagdo a determinados temas. As motivagdes do
Terceiro Setor, por sua vez, vao além da dimensdo pecunidria. Como argumen-
tado no Informe do CLAD de 1998, a maior motivagao das organiza¢oes ptbli-
cas ndo-estatais nessas dreas advém de um “(...) compromisso ideol6égico com a
causa em questao — servigos na drea educacional ou de assisténcia a velhice, por
exemplo — estreita[ndo] os vinculos dos membros dessas organizacdes, sendo
isso mais relevante do que os preceitos organizacionais burocraticos ou aqueles
orientados para o lucro. Nas politicas da drea social, é de capital importincia a
dedicacdo humana, mais presente em organizacdes cuja base é a solidariedade”.
CLAD (1998:37-38).

%6 A respeito da importancia do espago publico ndo-estatal, tanto como sair da dicotomia
Estado versus mercado quanto a modificar a gestdo publica em prol da eficiéncia e da
responsabilizagdo, ver Bresser-Pereira & Cunil Grau (1999).

47 Estudo de Lester Salomon (1997:94) demonstrou que, numa amostra de sete paises
desenvolvidos (Estados Unidos, Reino Unido, Fran¢a, Alemanha, Itdlia, Hungria e Japdo),
o Terceiro Setor empregava 12 milhdes de pessoas com pagamento em tempo integral,
acrescidos de mais 5 milhdes de voluntarios. A referéncia desses dados é de 1990 e ha
indicios de ter havido um aumento da importancia do Terceiro Setor.
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Outra vantagem das organizagdes puiblicas nao-estatais é envolver tanto
a responsabilidade dos dirigentes como a dos participantes das organizagdes,
tornando-os mais engajados no destino das suas entidades do que normal-
mente ocorre na burocracia estatal. Adota-se, inclusive, uma visao mais “em-
presarial” da gestdo, dadas a autonomia e a responsabilidade que detém os
membros dessas organizacoes. Somando-se a isso uma maior dedicacio a
determinadas causas, como colocado antes, podemos concluir como o fez
Carlos Morales (1999), segundo o qual o éxito das organiza¢des publicas nao-
estatais provém “(...) de uma percep¢do ‘empresarial’ que as organizagdes estatais
nao tém e de um compromisso social que as organiza¢ées privadas ndo
pretendem ter”.

Tal como ocorre na responsabilizacdo pela 16gica dos resultados, as orga-
niza¢des publicas ndo-estatais procuram compatibilizar a eficiéncia adminis-
trativa com a democratizagdo das politicas puiblicas. Mas as organiza¢des publi-
cas ndo-estatais alcancam igualmente essa meta com dois diferenciais. Primei-
ro, aumentam a capacidade de articulacdo das diversas organizacées sociais
com a execucdo das politicas piblicas, estabelecendo redes exatamente com os
setores mais interessados e/ou mais bem qualificados para atender determina-
das demandas. Segundo, a prestagdo das politicas abandona o campo auto-
referenciado da burocracia, dando voz direta aos usudrios, que, por sua vez,
serdo os mais interessados no éxito dos programas governamentais, criando um
circulo virtuoso.

Para garantir o éxito da responsabiliza¢ao pela competi¢do administrada,
primeiro devem ser estabelecidos os mecanismos contratuais adequados, caso
contrério pode-se perder a capacidade de responsabilizar o sistema e de incenti-
var a melhoria no desempenho. Nesse sentido, é preciso analisar que tipos de
contrato tém sido montados nos paises latino-americanos e quais sio seus re-
sultados. A formulac¢ao precisa dos contratos e sua adequada divulgacio, essen-
ciais para potencializar o controle social dos servicos, também devem ser
objetivos a perseguir na América Latina. Neste caso, a questdo da transparéncia
das institui¢des publicas, ja tratada no tépico da responsabiliza¢do pelo controle
social, é a peca-chave da responsabiliza¢do pela competicdo administrada. Dada
a tradicao de pouca transparéncia da administragao piiblica latino-americana,
os estudos de caso deverao estar atentos a essa questao.

A montagem do marco regulatério — regras e agéncias — € outro aspecto
estratégico na competi¢ao administrada. O problema é que também, neste caso,
ndo hd uma tradigdo na América Latina, além de a primeira rodada de reformas
ter praticamente negligenciado esta questao. No que diz respeito as dreas bdsicas
privatizadas, tais como transportes ou energia elétrica, é importante ressaltar a
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grande assimetria de poder e informacao entre as empresas e 0s seus principais
usuérios, os mais pobres e menos informados, pois sdo estes que normalmente
mais dependem desses servicos publicos. Como bem aponta Oscar Oszlak
(1997:26), a retirada do Estado da produgéo direta destas atividades ndo pode
significar a cria¢do de uma situagao de “desprotecio social”.

O marco regulatério também é elemento estratégico para garantir bons
resultados na competicio entre organiza¢des publicas ndo-estatais que gerenciam
servicos publicos. Isto porque é preciso fazer valer os contratos, fiscalizando
regularmente os provedores dos equipamentos sociais. Embora ja haja literatu-
ra consideravel evidenciando a capacidade gestora do Terceiro Setor e da comu-
nidade, sempre s3o necessarios controles publicos, pois a responsabilidade fi-
nal, como dito antes, continua sendo dos governos. De que maneira as nagoes
latino-americanas estdo controlando as atividades repassadas as organizagdes
publicas nao-estatais? Quais formas tém sido mais bem-sucedidas?

O éxito dos mecanismos regulatérios depende da profissionaliza¢do da
burocracia incumbida de realizar essa fiscaliza¢ao. Para tanto os governos lati-
no-americanos terdo de dar treinamento gerencial especifico a esses funciona-
rios, ja que a formagao deles estd vinculada ao modelo burocratico classico e a
producio de bens e servicos.

A oferta plural de servicos é outro aspecto essencial & competi¢ao adminis-
trada. Segundo Cunil Grau (1998), a oferta plural de servicos é elemento im-
portante para que haja de fato competicio e, a0 mesmo tempo, eqliidade na
execucdo das politicas. Deve-se destacar esse ponto no contexto de escassez de
recursos publicos vivido pela América Latina: se ndo houvesse uma oferta plural
de servigos, os setores mais organizados da sociedade seriam “mais consumido-
res do que os outros”. Dessa forma, os estudos empiricos terdo de verificar o
quéo plural estd sendo a oferta de servicos ou se a competicdo sé ocorre nos
lugares com maior nivel de renda, ou ainda se a provisdo dos servicos é domina-
da por poucos grupos, os quais oferecem melhor qualidade aos mais ricos e pior
qualidade aos mais pobres.

Um dos maiores perigos da competicdo administrada é a instauracao de
uma concorréncia selvagem entre as agéncias, com duas conseqiiéncias graves
em rela¢ao a melhoria das condi¢des sociais na América Latina. A primeira é a
possibilidade de que uma concorréncia desenfreada leve a perda da racionalidade
da politica como um todo. Isso é preocupante dada a necessidade de se
otimizarem ao maximo os recursos publicos numa era de escassez. Ademais, se
o modelo competitivo ndo tiver mecanismos que também possam incentivar a
cooperagdo entre os diversos provedores, os servicos que forem mais bem avali-
ados e co-administrados pelos consumidores estardo sempre em situagio me-
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lhor, numa espécie de circulo virtuoso, ao passo que os péssimos servigos conti-
nuarao ruins, pois 0s seus usudrios mais ativos e, portanto, os que podem reali-
zar as mudangas, trocardo de equipamento social. Além disso, como o resultado
na competicao leva a determinadas san¢des ou recompensas, a concorréncia
selvagem pode resultar numa légica perversa. Segundo a argumentagao de
Abrucio (1998:189), “o modelo de competi¢ao pode levar a um (...) jogo de
soma-zero. Isto é, 0 equipamento social vencedor (aprovado pela popula¢io) no
comeco do jogo ‘leva tudo’ (takes all), ganhando todos os incentivos para conti-
nuar sendo o melhor. Ja a unidade do servi¢o ptblico que obtiver as piores notas
dos consumidores ‘perde tudo’ o que resultard indiretamente na aplicacdo de
incentivos para que esse equipamento social continue sendo o pior. Nesse jogo,
o maior perdedor é o principio da eqiiidade na presta¢do dos servigos publicos,
conferindo a [uma parte dos] consumidores a possibilidade de ser mais cidadao
do que os outros”.

Cabe destacar ainda que a légica do consumidor dos servigos ptblicos ndo
obedece ao puro modelo de decisao de compra vigente no mercado. Isto porque
determinados servigos publicos tém carater compulsério, nao permitem ime-
diatamente a comparagao e a escolha. As delegacias de policia ou o corpo de
bombeiros sdo exemplos tipicos de servicos puablicos compulsérios. Além do
mais, as distancias geograficas constituem empecilho 2 livre escolha de alterna-
tivas de servicos por parte dos cidadaos, obstéculo este que se torna mais impor-
tante quando aliado as diferencas de renda.

A investigagao sobre os casos latino-americanos deve analisar se estao sendo
adotados mecanismos de coordenag¢ao dentro da competi¢ao administrada e se
estes tém conseguindo evitar que haja desigualdades na prestacao dos servigos.

Uma tltima questio a respeito da responsabilizacao pela competi¢ao admi-
nistrada é a possibilidade de que seus mecanismos transformem o cidadao em mero
“participante administrativo”, resumindo sua participagio politica no envolvimento
direto com um determinado equipamento social e levando-o a se esquecer das
outras importantissimas esferas do mundo ptiblico (Cunill Grau, 1998). Dessa
forma, é necessério avaliar como a competi¢ao administrada pode se aliar as demais
formas de responsabilizacio no contexto da América Latina.

I1l. CONCLUSAO: O SISTEMA DE RESPONSABILIZACAO

A anilise de todos os capitulos serd complementada, no final do livro, com
uma reflexdo que enfoca a responsabilizagdo como um sistema, expondo so-
bretudo os dilemas que marcam a tentativa de conjugar as cinco formas de
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responsabilizagdo e que estratégias estao sendo adotadas ou podem ser pensadas
para mais bem equacionar essa questao na América Latina.

Nio cabem neste trabalho, portanto, comentarios pormenorizados sobre o
sistema de responsabilizacdo e sua viabilidade. Apenas formularemos os aspec-
tos principais do problema, que serdo tratados exaustivamente na conclusio.
Para tanto partimos da seguinte observacdo de Cunill Grau (1998): “A
responsabilizacdo na administragio publica revela seu carater multidimensional,
com expressio tanto vertical como horizontal, em uma tensdo que, sem duvida,
é complementar”.

Dessa frase, conclui-se, primeiro, que a responsabilizagao ¢
multidimensional. Sendo assim, nenhuma forma de responsabiliza¢do pode
dar conta isoladamente do problema geral da accountability. O controle parla-
mentar, por exemplo, ndo responde as demandas verticais por prestagdo de con-
tas no periodo entre as eleicdes. O mecanismo da competi¢do administrada
procura responsabilizar os governantes segundo a eficiéncia e a eficicia de suas
politicas, mas ndo tem como responder a questdao da corrup¢do, tampouco a
necessidade se apresentarem alternativas mais gerais de programas de governo
por parte da oposicio politico-partiddria aos ocupantes dos cargos publicos.

Assim, é fundamental a jun¢io dos mecanismos horizontais e verticais,
dos controles da probidade com os do desempenho, cada qual complementando
as insuficiéncias dos outros. Porém, nem mesmo partindo dessa concepgao
pode-se admitir a existéncia de um sistema que leve a uma responsabiliza¢do
integral dos governos. No médximo pode-se pensar numa combinag¢do Gtima
entre as formas de responsabiliza¢do, tendo a accountability como idéia regula-
dora — no sentido kantiano — e ndo como uma solu¢do definitiva.

Estabelecer mecanismos complementares entre as formas de
responsabilizacdo ndao somente pode fortalecer, como sobretudo facilitar o maior
éxito possivel de cada uma das partes. Nesse sentido, as audiéncias ptblicas cons-
tituem um elemento de controle social fundamental para o éxito da
responsabilizacio pela via parlamentar. A 16gica de resultados fornece os pardmetros
da competi¢do administrada. O controle dos procedimentos orienta a participa-
¢do social em termos de informagao sobre as atividades governamentais. E assim
por diante os capitulos a seguir mostrarao as complementaridades existentes en-
tre a forma de responsabilizacio estudada e as demais, ressaltando também que
obstaculos tém impedido tal complementaridade na América Latina.

Mas ndo existe somente a complementaridade no sistema de
responsabilizagdo. Existem igualmente tensdes e contradi¢des entre 0s meca-
nismos de responsabiliza¢ao. O trabalho, portanto, vai mapear quais sao e como
se apresentam essas tensdes nas experiéncias latino-americanas. A resposta a
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essas tensoes estard num ponto de equilibrio e ndo na eliminagdo delas. Seguin-
do este raciocinio, serd preciso averiguar se estd havendo um predominio de
certas formas de responsabiliza¢do sobre as demais, quais sdo os efeitos disso
para a governabilidade democrética e como nos casos estudados tém-se buscado
maneiras de equilibrar, dentro do possivel e do desejavel, os componentes do
sistema de responsabiliza¢io.

As tensdes e contradi¢des ndo estao presentes apenas nos mecanismos de
responsabilizagdo. Elas fazem parte do conflito existente entre os valores que a
responsabilizagdo pretende alcancar. Se historicamente a accountability se en-
contrava basicamente orientada para a fiscaliza¢io da probidade administrativa
e do possivel abuso de poder dos governantes, mais recentemente ela tem que
dar conta também da responsabilizagdo em relagio ao desempenho, bem como
do que tange as demandas de participacdo e controle social sobre os governantes.
Certamente esses valores sao complementares, porém como conjugd-los? Nao
hd uma solu¢do tnica, e os estudos de casos mostram quais estratégias tém sido
adotadas pelos paises latino-americanos.

O sistema de responsabiliza¢do depende igualmente da instala¢o de checks
and balances entre as suas cinco formas, de modo a evitar o desequilibrio na
persecugdo dos valores ligados a accountability. Exemplificando mais uma vez, o
controle social deve ser um contrapeso ao controle parlamentar, e a introdugao
da l6gica dos resultados a fiscalizacdo meramente burocratica das atividades
governamentais. Qutros exemplos poderiam ser citados, mas o ponto funda-
mental a ressaltar é que as formas de responsabilizacdo combinam-se tanto pela
harmonia como pelo controle mutuo. A questdo é saber até onde pode atuar um
controle sobre o outro sem desequilibrar o sistema como um todo.

Os valores vinculados a responsabilizagdo sao normativamente desejados
por todos, porém praticamente nao ha pesquisa empirica comparativa que mostre
que estratégias sdo utilizadas e quais fracassam ou sao bem-sucedidas na busca de
um ponto 6timo de compatibiliza¢do entre os tipos de responsabilizagdo. Esse é o
desafio que nos orientou na defini¢ao e problematizagao da accountability, e quais
os estudos sobre os casos latino-americanos, que, na medida do possivel, procu-
ram responder.
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RESPONSABILIZACAO PELOS CONTROLES
CLASSICOS

Enrique Groisman e Emilia Lerner

1. DEFINICOES TEORICAS E ESPECIFICAGOES CONCEITUAIS

Responsabilizacdao. responsabilidade e controles classicos

O objetivo deste trabalho é analisar os alcances da responsabiliza¢do por
meio dos controles cldssicos e as condicoes para que estes sejam compativeis
com a existéncia de uma prestagdo de contas mais completa por parte da
gestdo publica.

Podemos denominar cldssicos os controles implementados pelo
constitucionalismo em suas diversas variantes (constituigdes escritas e ndo es-
critas, rigidas e flexiveis), porque os pressupostos sobre os quais se fundamen-
tam s3o 0s mesmos que serviram de alicerce para a constru¢ao da teoria demo-
cratica. Neste sentido, sdo classicos, porque constituem um dos principios sobre
os quais se alicer¢a a concepgao democratica do poder. Consistem, por um lado,
na distribui¢do e alocagao entre aqueles que o exercem para evitar sua concen-
tracdo e, por outro, no controle que os destinatarios desse poder tém direito de
praticar sobre seus mandatarios.

O que caracteriza os controles classicos ou tradicionais é a comparag¢do
entre 0s atos, os feitos e as normas, a fim de comprovar se aqueles se ajustam ao
que foi prescrito nestas ultimas.

O quadro dos controles classicos abrange um conjunto de instrumentos
gerados pelo Estado de Direito, com o objetivo de evitar o abuso de poder e assegu-
rar as garantias dos cidadaos. Seus fins sao o cumprimento das normas existentes,
de forma que se verifiquem os principios de probidade e universalidade dos atos
governamentais, e também o controle da acao dos governantes para que os direi-
tos dos cidadaos sejam respeitados e nao existam atos de corrup¢ao.

Em sua analise do sistema dos Estados Unidos da América, Karl Loewenstein
(1970:233) classifica os controles em intra-6rgaos e interérgaos, conforme se-



72 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

jam exercidos dentro de um poder ou entre um poder e outro, e explica que esse
processo consiste no “interjogo de quatro detentores: (...) eleitorado, parlamen-
to, governo e tribunais. Enquanto o eleitorado ¢ o fator legitimador de todos os
outros detentores do poder; o parlamento, o governo e os tribunais estdo funda-
mentalmente equiparados”

Os controles administrativos cldssicos sdo exercidos normalmente pelos
burocratas. Podemos encontrar um conjunto de procedimentos de controle
nos ambitos administrativo, legislativo e judicial, atendendo a competéncia
atribuida aos trés poderes constitucionais.

A administra¢ao exerce o controle por meio de suas estruturas hierarqui-
cas. O Poder Legislativo o exerce por intermédio das interpelacdes e debates
parlamentares, do julgamento politico, da aprovac¢do do or¢amento nacional e
da conta de investimento. Os controles jurisdicionais do processo administrati-
vo ou contencioso-administrativo, encarregados de tutelar o direito dos admi-
nistrados, e os controles judiciais constituem também mecanismos caracteris-
ticos dos Estados de Direito.

Enquanto as fungdes legislativa e judicial sdo exercidas essencialmente
por meio de atos especificos (leis, sentengas), a atuacdo administrativa é funda-
mentalmente continua e o controle The é inerente, ja que constitui uma parte
inerente ao processo de administracdo (Chapman, 1992).

O controle classico tipico é o de contas, que tem sua origem nas monarquias
absolutas. Ndo é, por conseguinte, incompativel com formas autoritérias de exer-
cicio do poder: qualquer administragdo complexa requer sistemas de controle,
independentemente da finalidade com a qual esse controle seja efetuado.

Neste sentido, observou-se que o controle de contas “é um principio uni-
versal, independentemente das formalidades legais. Tanto o principe absolutis-
ta, o ditador totalitidrio como o senhor feudal, que consideravam o Estado como
de sua total propriedade pessoal, tém ou tiveram um interesse vital em prever
esta classe de revisao” (Stern, 1995).

Tem-se feito distin¢do entre controle preventivo, concomitante e posteri-
or, de acordo com a oportunidade em que o referido controle opera.

O controle preventivo se apresenta nos pressupostos de revisio do ato antes de
emiti-lo ou de executd-lo. Pode ser administrativo (por exemplo, autoriza¢do), ju-
dicial (suspensao da execucdo de um ato) e legislativo (aprovac¢io do orgamento).

O controle concomitante é o levado a cabo pela prépria administra¢ao
mediante sua estrutura hierdrquica.

O controle posterior refere-se aos procedimentos administrativos recursivos
as acoes judiciais de impugnagdo e ao exercido ex post pelos organismos de
controle.
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Considerando que o poder é concebido como um mandato do povo, aque-
les que o exercem sdo seus representantes, devem prestar contas de sua atua¢ao
e estdo submetidos a controles.

Este pressuposto constitui o fundamento dos controles cldssicos e também
dos mais modernos, de modo que os critérios inovadores nao os substituem: s6 os
aperfeicoam ou complementam. Por isso, se os chamados controles classicos néo
funcionam de modo efetivo, ndo cabe esperar que os novos controles os supram.

Em um Estado de Direito, as limita¢des factuais que todo poder encontra
devem-se acrescentar as juridicas, de modo que é essencial impedir que sejam
violadas.

O fracionamento ou distribuicdo de competéncias por meio do sistema de
controles e contrapesos entre os poderes é um requisito sem o qual dificilmente
um sistema politico pode ser considerado democratico. Mas neste esquema os
controles estdo concebidos para evitar os abusos e punir as transgressoes. Sdo,
portanto, essencialmente juridicos. O moderno conceito de prestacdo de contas
e a conseqiiente responsabilizacao tém um sentido mais amplo: ndo se trata
apenas de ndo ter incorrido nas transgressoes, mas sim de haver correspondido
ao mandato recebido ou de ter alcan¢ado as metas estabelecidas.

O tema da responsabilidade dos funciondrios e empregados publicos é tra-
tado pelo direito administrativo. A responsabilidade surge quando o agente pt-
blico exerce suas atribui¢oes de forma “irregular” (Marienhoff, 1974). Esta “ir-
regularidade” pode ter diferentes graus, dando lugar, assim, aos diversos tipos de
responsabilidade.

Um sistema de direito administrativo sé é completo se o cidaddo possui o
meio de obter a repara¢do dos danos que forem causados pelos funcionarios
publicos no exercicio de suas fung¢des. As formas pelas quais se manifesta a
atividade do agente publico originam diferentes tipos de responsabilidade, cuja
diferenca reside nos bens e valores juridicos que respectivamente tendem a
proteger ou tutelar. Elas podem fundamentar-se ou resultar seja no dolo, seja na
culpa do agente.

Para tornar efetiva a reparacdo dos danos e interesses ocasionados pelos
atos ou omissdes imputdveis aos agentes publicos deve existir uma acdo do
Estado tendente a determinar a responsabilidade.

O termo responsabilizagio, que tem a mesma raiz semantica que responsa-
bilidade, sugere, no entanto, um componente adicional e diferenciado da res-
ponsabilidade no sentido tradicional, j& que supde nao apenas sua “atribuicio”
por parte de um terceiro, mas também a existéncia de um compromisso pessoal
do funcionério publico. A responsabilizagdo implica, entdo, um envolvimento
pessoal na acio e uma participagdo ativa do sujeito, por meio de um compro-
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misso permanente. Neste caso, ndo se fala apenas de uma obrigacao originada
na norma, que se torna efetiva ex post, mas também de um compromisso origi-
nado na consciéncia.

Fica claro que o conceito de responsabilizagdo amplia o tradicional de res-
ponsabilidade. Se este constitul uma resposta derivada de uma obriga¢do impos-
ta, o primeiro pressupde adicionalmente a acdo consciente e voluntaria. En-
quanto a responsabilizagao significa “responsabilizar” e “responsabilizar-se” — e
neste tltimo sentido se origina na consciéncia e no compromisso pessoal — a
responsabilidade no sentido tradicional deriva da existéncia das normas que a
impdem e determinam.

Responsabilizagdo e accountability

Com a idéia de accountability sdo trazidos elementos para a definicio de
responsabi liza¢do. Segundo Oscar Oszlak (1999), accountability alude a vigén-
cia de regras de jogo que exigem a prestacdo de contas a terceiros, perante os
quais se é responsével por um ato ou por uma gestao.

Foram utilizadas diferentes palavras como sinénimos dé accountability:
“responsabilidade”, “prestacao de contas”, “dar conta de”! e “responsabilizacao”

A existéncia de mecanismos que permitam a responsabiliza¢do dos fun-
ciondrios publicos pelos resultados de sua gestao esta relacionada com a vi-
géncia de uma cultura que os induza e torne possiveis. As condi¢des sistémicas
que geram um ambito propicio a presta¢ao de contas incluem, entre outros
fatores, a transparéncia na gestdo publica, a divulgacdo dos atos governamen-
tais, a existéncia de um quadro normativo que estabeleca os mecanismos de
responsabilizacdo que abarquem todos os niveis da pirdmide institucional do
Estado e a independéncia das instituicoes encarregadas de determinar as res-
ponsabilidades.

O Grupo de Trabalho dos Organismos Doadores para a Melhoria da Admi-
nistracao Financeira na América Latina e no Caribe (composto pelo Banco
Mundial, FMI, BID, ONU, PNUD, UNCTAD, OEA, USAID, CIDA, JICA,DSE e
GTZ) desenvolveu uma estratégia de a¢do para alcangar a respondabilidad *.

Responsabilizagdo é definida como o dever de informar ou prestar contas a
uma autoridade mais elevada a respeito de recursos manejados ou trabalho

! A expressio “prestacio de conta” é utilizada no sentido de “dar conta de”, o que significa
uma nuance da mera e tradicional “presta¢do de contas”.

2 Respondabilidade é uma palavra cunhada em espanhol como neologismo equivalente ao
termo inglés accountability.
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executado. A existéncia de responsabilizagio estd intimamente vinculada aos
processos democréticos. Cita-se a iniciativa Democratica da US AID, que reco-
nhece que a legitimidade dos regimes democraticos depende da percep¢do que
o povo tenha de sua honestidade e responsabilidade.

O Informe da Comissao Independente de Revisdo do Escritério do Audi-
tor Geral do Canadéd (Wilson Committee)* definiu o termo accountability como
“a obrigag¢do de responder perante a responsabilidade que foi conferida. A pres-
tagao de contas pressupde a existéncia de pelo menos duas partes: uma que
confere e outra que aceita essa responsabilidade com o subentendido de que
deverd reportar sobre a maneira pela qual a levou a cabo”.

A definigdo citada incorpora trés nogdes inter-relacionadas: responsabili-
dade, presta¢do de contas e resposta perante essa responsabilidade. Responsabi-
lidade perante a incumbéncia atribuida, presta¢io de contas quanto a responsa-
bilidade conferida e resposta perante esta responsabilidade, originada seja por
vontade prépria, seja como resultado de uma exigéncia normativa de responder
pelas acdes préprias.

A partir da ciéncia politica efetuou-se uma distingao entre prestacao de
contas objetiva e subjetiva®. Na objetiva, alguém é responsavel por algo e deve
responder perante alguma pessoa ou corpo de uma maneira formal, por meio de
normas e mecanismos claramente definidos. Na prestagao de contas subjetiva,
uma pessoa sente a obriga¢ao em rela¢do a profissao de servi¢o ptiblico ouaum
sentido de bem comum, inclusive naqueles casos em que ndo hd mecanismos
formais estabelecidos por meio dos quais possa ser exigida. Este enfoque revela-
se ilustrativo das diferencas discutidas entre os conceitos de responsabilidade e
responsabilizacdo.

Esta defini¢do explicaria por que, mesmo quando existem condig¢des
sistémicas que ndo favorecam a prestacio de contas, podem ser encontradas dife-
rentes atitudes perante a responsabilidade por parte de distintos agentes estatais.

Diferentes tipos de responsabilizagao

O 4mbito de responsabilidade que os controles cldssicos procuram tor-
nar efetivo é mais restrito que o requerido pela accountability. Classifica-se,
segundo a natureza das normas transgredidas, em politica, administrativa,
civil e penal. Estas responsabilidades sdo acumuldveis, ou seja, um mesmo

? Ver “Prestagio de contas, informe de rendimentos, auditoria abrangente — uma perspectiva
integrada”

* Definicdo proposta pelo professor C.E.S. Franks, citado por Marienhoff (1974).
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fato pode originar vérias delas e a penal as implica necessariamente.

A responsabilidade politica é inerente ao sistema democriétic o e deriva do
principio segundo o qual a autoridade é exercida por representac¢do do povo. O
modo genérico de tornd-la efetiva é o voto, seja por meio da nao-renovagao do
mandato ou pela sua revogacéo, e os diferentes sistemas constitucionais prevé-
em formas de destitui¢cao ou julgamento politico.

A responsabilidade politica ndo implica necessariamente a transgressao
de normas juridicas, sendo que ¢é suficiente o critério segundo o qual ndo se
desempenhou satisfatoriamente o mandato, e, quando isso ocorre, acumula-se
as responsabilidades administrativas, civis e penais.

A responsabilidade administrativa surge quando se transgridem normas,
instrugoes, ordens de servigo ou deveres éticos.

A responsabilidade civil consiste na obrigac¢ao de reparar o dano causado
por um fato ou ato que transgrida a ordem juridica.

A responsabilidade penal corresponde ao cometimento de um delito, e,
quando media a existéncia de dolo, geralmente implica, como acesséria, a ina-
bilitacdo para exercer cargos ptiblicos.

Quando o fato delituoso afeta a administragao publica, gera automaticamen-
te responsabilidades administrativas e civis; e se origina danos e prejuizos a
terceiros, implica a obrigacao de ressarci-los.

O alcance desta obrigagao varia conforme os diferentes regimes juridicos,
e discute-se se o Estado responde de forma direta ou indireta por esses danos.
Aqueles que sustentam a primeira posi¢do alegam que o funciondrio é um
6rgao do Estado e, conseqgiientemente, seus atos sdo imputaveis a este Gltimo
(Gordillo, 1963).

Sustenta-se que seria valioso para a pratica republicana que aqueles que
fossem prejudicados por atos ou fatos irregulares de funcionarios publicos
atuassem contra estes, além de fazé-lo contra o Estado, e que este dltimo acionasse
seus agentes quando tivesse que indenizar terceiros por seus fatos ou omissdes
dolosas ou culposas®.

Evolugao histérica da nocao de responsabilidade
A responsabilidade do funciondrio perante o Estado existia desde os regi-

mes absolutistas, mas sé no Estado de Direito admite-se a responsabilidade
perante particulares.

> Gordillo (1963:53). Este autor observa, no entanto, que “em nenhum repertério de jurisprudén-
cia encontra-se mais de um ou dois casos de efetiva responsabilizagdo de um servidor ptiblico”
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A mudanca efetuada foi em primeiro lugar conceitual: o controle ndo se
fundamenta apenas nas necessidades de uma correta administragdo, mas no
principio de responsabilidade dos funcionarios.

A Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidadio, aprovada pela Assem-
bléia Nacional da Franga, em 1789, proclamou que “a Sociedade tem o dever de
pedir contas a todo funcionario publico de sua administracdo” e afirmou que
“toda Sociedade na qual nao estd assegurada a garantia dos direitos nem deter-
minada a separagdo dos poderes ndo tem constituicao”

O fundamento do controle havia mudado, mas apesar disso a responsabi-
lidade efetiva ainda precisou percorrer um longo caminho.

O propésito de que a gestdo administrativa alcance a eficicia, a eficiéncia e
a economia requer a aplicagdo de outros instrumentos e critérios, sem prejuizo
das finalidades perseguidas pelos controles classicos.

Apesar da responsabilidade proclamada pela Revolugdo Francesa, de in-
dole politica, por longos anos o Estado ndo respondeu pelos danos originados
por sua atuagdo como poder publico, e os funcionarios — segundo o artigo 75 da
Constitui¢do do ano VIII da Revolucido — ndo podiam ser demandados por
particulares “pelos fatos relativos a suas fun¢des mas em virtude de uma decisdo
do Conselho de Estado”.

Essa norma foi substituida em 1870 por outra que suprimiu a necessidade
da decisao prévia do Conselho de Estado, mas facultou a Administragdo que
poupasse os funcionarios a um julgamento quando considerasse que sua su-
posta falta fosse insepardvel de um ato administrativo. Como se pode constatar,
os controles ndo implicavam responsabilidade perante terceiros, mas sim ante o
préprio Estado, de modo que neste aspecto muito pouco havia mudado em
relacdo ao Antigo Regime.

A responsabiliza¢do dos funciondrios no direito francés teve que se trans-
formar, tanto no plano teérico como no terreno normativo.

Por volta do inicio do século XX, Hauriou (1976:57), um dos mais presti-
giosos administrativistas, sustentou que “a maior ou menor liberdade para pro-
cessar judicialmente o funcionario” ficava compensada pela possibilidade de
obter a anulagao do ato, j& que “o funciondrio nao ¢é nada e seu ato € tudo”

No entanto, em 1921, o mesmo autor defendia a necessidade de proteger
os funciondrios contra demandas “temerdarias ou vexatdrias”, cujo abuso “desor-
ganizaria a administracdo” (Hariou, 1976:57).

Também o controle judicial sobre a administracao publica teve de abrir
caminho por meio de sucessivos avangos: primeiro, a improcessualidade do
Estado quando atua como poder publico; depois, a necessidade de autorizagio
legislativa para fazé-lo e, finalmente, os redutos isentos de controle, particular-
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mente em relagdo aos atos discricionais, processo que é descrito por Garcfa de
Enterria (1962) em seu ja cldssico estudo sobre “A luta contra as imunidades do
Poder no Direito Administrativo™

E necessério levar em conta estes antecedentes para analisar o modo pelo
qual os controles cldssicos podem contribuir para que a responsabilidade dos
funcionarios se torne efetiva de acordo com novos critérios (responsiveness e
accountability).

2. INSTRUMENTOS UTILIZADOS PELOS CONTROLES CLASSICOS E
EXPERIENCIA DE SUA APLICACAO EM DIVERSOS PAISES

Como foi explicado anteriormente, os controles cldssicos no Estado cons-
titucional tém por objeto a limitacdo e o controle do poder, e seu esquema
bésico consiste na chamada divisao de poderes ou, mais exatamente, no sistema
de controles e contrapesos.

Cada poder exerce uma funcdo especifica, mas também outras que, em
principio, dizem respeito aos demais. No que concerne as finalidades deste
trabalho, cabe assinalar que, embora o Poder Executivo seja tipicamente o que
tem ao seu encargo a administragdo do Estado, os outros poderes também exer-
cem fungdes administrativas em sua propria esfera.

Os controles sobre a atividade legislativa e judicial sdo juridicos e politicos,
e sao exercidos externamente em relagao aos 6rgaos controlados, enquanto a
atividade administrativa estd submetida, além disso, aos controles internos ine-
rentes a toda organizagao.

O controle judicial ndo é exercido de modo geral sobre a atividade dos
outros dois poderes, mas sobre seus fatos ou atos, e é gerado mediante as a¢des
daqueles que consideram os seus direitos atingidos.

O controle legislativo é exercido por meio de investiga¢des, interpelacdes,
pedidos de informes, aprovagdo ou recusa das contas de investimento e por
meio da destituigao. Em muitos casos, os parlamentos criaram 6rgaos técnicos
com autonomia funcional, aos quais se atribui a incumbéncia de realizar o
controle permanente da atividade administrativa.

Como a indole e as fun¢des de cada poder sao diferentes, também difere o
tipo de controle que se aplica a eles.

As funcdes especificas dos poderes Legislativo e Judicial se manifestam
por meio de atos independentes (leis e sentengas) que, embora possam estar
concatenados ou orientados para uma politica, conservam individualidade e
sao isolaveis dos efeitos do controle. Mas a atividade administrativa tem caracte-
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risticas diferentes porque é de carater material, o que significa que ndo se esgota
na redacdo de atos juridicos, requerendo sua execugio, sua tradu¢io em fatos,
para o que efetua gastos.

Controles administrativos

Os controles administrativos abrangem as acdes que, na administracio,
sao levadas adiante pelas diversas instancias internas para verificar a sujei¢do a
normalidade existente. Na da administragdo publica, foram projetados instru-
mentos tendentes a garantir a gestio num quadro de legalidade e com pautas
compativeis com a idéia do bom governo.

Os diferentes ambitos institucionais do setor publico tém a obrigacio de
estabelecer mecanismos de controle interno orientados no sentido de garantir a
legalidade e regularidade das atuagées. Do mesmo modo, as estruturas organi-
cas prevéem um sistema de responsabilidades e acdes dos diferentes niveis hie-
rdrquicos, que geram deveres em autoridades e funcionarios.

Por um lado, podemos destacar as regulamentac¢oes vinculadas ao servi-
¢o civil da administracdo publica, e que se relacionam com a administra¢ao
de recarsos humanos. Estas incluem os regimes da func¢ao publica, os planos
de carreira e as hierarquias aplicadas as diversas estruturas administrativas do
aparelho publico. Estes regulam os aspectos vinculados as condigdes que de-
vem ser cumpridas pelos agentes da administragao publica, seus deveres e
direitos, e as condi¢oes necessarias para o desenvolvimento da carreira admi-
nistrativa. Abrangem também os procedimentos e recursos administrativos
de que dispdem os empregados publicos para a defesa de seus direitos, ¢ tam-
bém para a determina¢do de responsabilidades perante a suposicao da exis-
téncia de delito.

No campo da administragdo financeira existe um conjunto de normas
que regula a forma pela qual os funciondrios podem manejar os recursos mate-
riais e financeiros que a sociedade lhes confia. Nesta categoria encontram-se as
leis de contabilidade e, mais modernamente, de administra¢do financeira, que
contém as normas as quais devem se sujeitar os funciondrios publicos em ma-
téria de orcamento, contabilidade publica, tesouraria, conta do exercicio, gestao
dos bens do Estado, compras e contrata¢oes.

Os funciondrios encarregados das diferentes dreas governamentais tém a
responsabilidade de desenvolver sua gestdo sujeitando-se a normativa especi-
fica em cada caso. Nesse sentido, pode-se falar da existéncia de um controle
interno a prépria administra¢do. A submissao da administragao a lei e ao
direito é responsabilidade dos funcionarios, e esta também sujeita ao controle
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dos Tribunais de Contas ou Auditorias Governamentais, e do Poder Judicial.

Controles parlamentares

Dentro da estrutura de divisao de poderes, o Poder Legislativo tem a si atribu-
ida a fungdo de elaborar as leis e também a de controlar a gestdo governamental.

A divisdo e independéncia de poderes estdo intimamente relacionadas
com a fortaleza dos poderes Legislativo e Judicial, e com o exercicio de suas
fungdes em consonéncia com o desenho constitucional.

As constitui¢des estabelecem as atribuicdes de cada poder e também,
conforme o caso, o limite dos poderes nacionais acima dos locais. Em geral,
conferem-se ao Poder Legislativo atribui¢des para legislar em matéria adua-
neira, de impostos (em alguns casos em concorréncia com os niveis
subnacionais), de divida interna e externa, da fixagdo do or¢amento da admi-
nistracdo nacional. Também tem a incumbéncia de aprovar ou recusar a con-
ta de investimento.

Estas fungdes constituem um controle das a¢des do Poder Administrativo,
que pode ser classificada no ambito dos controles classicos.

Controle judicial

Nao ha davida de que a existéncia de érgdos independentes encarregados
do controle da atividade administrativa e legislativa é um requisito do sistema
democrético, mas a maneira de institui-los e de integra-los e o alcance de suas
atribuigdes admitem diversas variantes.

O controle judicial sobre os poderes Legislativo e Executivo é inerente ao
sistema de controles e contrapesos estabelecido pela Constitui¢ao redigida em
1787 nos Estados Unidos da América, que a partir do famoso caso “Marbury vs
Madison” foi interpretado pela Corte Suprema no sentido do controle da
constitucionalidade das leis.

O controle da constitucionalidade ndo segue uniformemente o modelo
norte-americano, ja que em varios paises europeus, e de forma progressivamen-
te generalizada, estd confiado a tribunais constitucionais que nao integram o
Poder Judicial.

Em outros paises — o caso tipico é o da Fran¢ca — o controle da atividade
administrativa estd confiado a 6rgaos formalmente situados na esfera da prépria
administra¢ao, embora com reconhecida independéncia.

Na América Latina foi adotado o modelo dos Estados Unidos, mas a expe-
riéncia mostra que um Poder Judicial com tais atribui¢des nao constitui em si
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mesmo uma garantia, ja que é necessario que os érgios de controle tenham
independéncia e idoneidade®.

Essas atribuicoes ficam afetadas quando as designac¢des dos juizes obede-
cem a afinidade politica ou favoritismo, fendmeno contra o qual se estd reagin-
do em alguns paises com a criagdo de conselhos da magistratura e jurados de
ajuizamento (como na reforma constitucional da 1994 na Argentina).

Controles dos Tribunais de Contas e Auditorias Nacionais

As competéncias dos organismos de controle externo, também chamados
Entidades de Fiscalizacao Superior (EFS)’, quanto a determinagao de responsa-
bilidades dos agentes ptblicos, diferem de acordo com o desenho institucional
adotado pelos referidos organismos em cada pais.

Assim, podemos identificar, pautados no ponto de vista do desenho
institucional, trés modelos basicos. Em primeiro lugar, o modelo francés da
Corte de Contas (“Court de Comptes”), organismo colegiado criado por Napoledo
por Lei de 1807, que, assim como o Conselho de Estado, integra a Administra-
¢ao Publica, embora com reconhecida independéncia®.

Em segundo lugar, os casos italiano (“Corte dei Conti”) e espanhol (“Tri-
bunal de Cuentas”) constituem exemplos de um modelo de instituigoes
colegiadas caracterizadas por sua independéncia do Poder Administrador e do
Poder Legislativo, e que constitucionalmente tém funcdes jurisdicionais. Na
América Latina, este modelo foi adotado pelo Brasil, Chile, El Salvador e
Guatemala. A Argentina teve até o ano 1992 um Tribunal de Contas organizado
sob estas caracteristicas, mas no ano de 1993 foi criada a Auditoria Geral da
Nagao, sem atribui¢oes jurisdicionais.

Por dltimo, podemos identificar o modelo anglo-americano de
“Controlador Geral” ou “Auditor Geral”, conforme o caso, 6rgao unipessoal
na érbita do Congresso. Estes, embora geralmente tenham uma competéncia
que inclui o controle legal e de regularidade, nao tém funcoes jurisdicionais’

8 Ver Gargarella (1996), particularmente o capitulo 9: “A justica dependente da politica. O
caso argentino”.

7 Em inglés: Supreme Audit Institutions (SAI).

® Em alguns paises, como Japdo, Coréia e Cuba, o organismo de controle integra o Poder
Administrador, variando em cada caso seu grau de independéncia.

% A excecio ¢ o Chile, onde apesar da denominagio Controladoria Geral, o 6rgio apresenta
fungoes jurisdicionais.
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e incorporam o controle de gestdao com o propésito de verificar a economia, a
eficiéncia e a eficdcia dos atos da administra¢do piblica'®.

Os Tribunais ou Cortes de Contas tém como caracteristica comum um
desenho orientado fundamentalmente para o controle formal-legal e para o de
regularidade (financeira-contabil).

Alguns deles tém também a faculdade de controle ex-ante facto ou contro-
le prévio, que tende a verificar a legitimidade do ato e seus antecedentes de
maneira prévia a sua execug¢do e que tem por objeto autoriza-lo ou aprovi-lo,
ou, em caso de defeito, suspender seus efeitos e — conforme o caso — promover as
acdes administrativas ou judiciais.

O procedimento de controle prévio tem duas etapas: a) o “conforme”, que
habilita a execu¢ao do ato; b) a “observa¢do”, que impede sua execu¢ao em razao
de sua ilegitimidade. Diante de uma “observag¢ao”, o Poder Administrador pode
optar por admiti-la, caso no qual deveria revogar o ato ou, quando se tratam de
vicios sandveis, ratifica-lo, confirma-lo ou regulariza-lo, ou, alternativamente,
insistir na execu¢do. A insisténcia gera a atribui¢do de responsabilidade exclu-
siva ao 6rgdo que a dispde; ndo saneia o ato, mas habilita sua execugao. Cessa,
assim, o controle legal e abre-se a responsabilidade judicial e politica.

Os Tribunais de Contas ou Cortes de Contas apresentam dois tipos quanto
a competéncia para a determinacio de responsabilidades, conforme tenham ou
nao atribui¢des jurisdicionais''.

Os que as tém podem estabelecer a responsabilidade contabil por meio do
julgamento de contas e, conforme o caso, a responsabilidade administrativa por
intermédio do julgamento de responsabilidade.

A responsabilidade contédbil deriva da rela¢ao juridica que vincula o Esta-
do a um sujeito de direito e se refere aos deveres relativos ao cuidado, a adminis-
tra¢do ou a disposigdo de bens publicos. A responsabilidade administrativa de-
riva de uma relacdo juridica de emprego ou fungao publica e compreende todas
as situacdes pelas quais se causa um dano como conseqiiéncia da violagao culposa
ou dolosa de deveres especificos no exercicio dessa funcdo.

O julgamento de contas é o procedimento que se origina quando a presta-
¢30 de uma conta por parte do responsével é objeto de reparos e obriga o prestador
de contas a contestar as acusacdes e a oferecer provas. A sentenca pode impor a
obriga¢ao de ressarcir os danos.

10 Chamados de 3 E.

! Embora geralmente se utilize o termo jurisdicional como genérico e judicial como especifi-
co, alguns autores sustentam que num sistema de divisdo de poderes s6 os juizes tém
jurisdi¢do (ver Gordillo, 1963).



RESPONSABILIZAGAO PELOS CONTROLES CLASSICOS = 83

Se mediante a realizacdo de um procedimento que tende a determinacdo de
responsabilidades (sumdrio) surgem fatos que, em principio, supéem transgres-
sdes aos deveres de um funciondrio, deve-se abrir o julgamento adminijstrativo de
responsabilidade. A resolugdo podera ser absolutéria ou condenatéria; neste al-
timo caso, estabelecem-se os prejuizos sofridos pela fazenda puiblica e fixa-se o
montante do ressarcimento ou as san¢des administrativas correspondentes.

Algumas dessas entidades, mesmo quando nio tém jurisdicao per se, tém
competéncia para ordenar aos organismos da administra¢do a realizagao de
procedimentos voltados para determinar responsabilidades (sumarios). Assim
ocorre na Costa Rica, no Japao, na Nicardgua, no Paraguai e no Uruguai.

As entidades compreendidas no que temos chamado de modelo anglo-
americano nao tém atribuicdes jurisdicionais. Os informes que produzem con-
tém observagdes e recomendacdes de carater facultativo e ndo compulsivo,
embora geralmente empreguem mecanismos de acompanhamento, o que cum-
priria com uma fungéo dissuasiva.

O carater do controle, sob tal modalidade, estd orientado mais para o cor-
retivo do que para o punitivo. Este é o caso da Austrélia, do Canada, dos Estados
Unidos, da Inglaterra e, na América Latina, da Argentina, da Costa Rica e de
algumas EFS organizadas como Controladorias'?.

O quadro do Anexo ilustra algumas caracteristicas de diversas EFS, quanto
ao seu desenho institucional e suas competéncias para a determinacio de res-
ponsabilidades.

3. FUNGAO E IMPORTANCIA DOS CONTROLES CLASSICOS EM
RELACAO A REFORMA DO ESTADO NA AMERICA LATINA

As origens do controle e da fiscalizacdo na América espanhola podem ser
situadas cronologicamente no ano de 1605, quando Felipe III ditou as normas
para a criagdo de trés Tribunais de Contadores de Contas nas cidades de Reyes
del Pert (Lima), Cidade do México e Santa Fé del Nuevo Reino de Granada
(Bogota, Coldmbia), complementando-as com as ordenag¢des que regulamen-
tavam seu funcionamento'’. '

No Rio da Prata foi criado o primeiro Tribunal Maior de Contas em 1767,

'2 Na América Latina, a heranca espanhola modificou-se nos anos 1950 com a missio
Kemmerer, que deu lugar a cria¢do de controladorias nos paises do Caribe e do Pacifico
(Chile, Bolivia, Peru, Equador, Coldmbia e Venezuela e alguns centro-americanos).

' Tribunal de Contas da Espanha.
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por meio da instrugao de Carlos III, que mandou que as Caixas Reais de Buenos
Aires, Tucuman e Paraguai cessassem de prestar contas ao Tribunal Maior de
Contas de Lima, como vinham fazendo.

Esse sistema, minucioso e estrito, incluia as “visitas” e os julgamentos de
residéncia: “Por meio das primeiras — ordindrias e extraordindrias — pode-se
inspecionar o regular funcionamento dos organismos administrativos e a con-
duta observada pelas autoridades coloniais. Serviram os segundos para depurar
as responsabilidades contraidas por todos os funciondrios, altos e baixos, no
desempenho de suas respectivas funcdes” (Ots Capdequi, 1975:52).

Mas, como explica o autor citado, “todo este rigor punitivo se manifestou,
no entanto, de maneira mais pronunciada, na defesa dos interesses do Fisco do
que na protegdo juridica dos suditos” (1975:53).

A rigidez do sistema colonial tinha um mecanismo de adaptagdo por meio
da famosa férmula “se acata mas ndo se cumpre’, cuja heranca gerou a parado-
xal pratica do ditado de minuciosas normas e ao mesmo tempo da desaten¢ao
do seu cumprimento’.

Essas ordenagdes perseguiam o propésito de estabelecer uma completa
regulacdo, organica e operativa, desses érgios de controle dos caudais publicos.
Além disso, conferiam poderes amplos aos contadores e meios para atuar nesses
territérios, quando se tratava da prestagdo de contas dos caudais pertencentes a
Real Fazenda.

Os Tribunais de Contas eram integrados por trés contadores com atribui-
¢Oes para revisar as prestacdes que anualmente deviam ser remetidas pelos
custodiantes das caixas reais. Suas tarefas orientavam-se principalmente para o
controle da arrecadacdo, mais do que para o controle dos gastos.

Iniciava-se o julgamento de contas no caso de se observar alguma fraude.
Previa-se a formagdo de um tribunal de duas instincias, composto por um
fiscal, quatro juizes da Audiéncia e dois contadores com voto consultivo; a Or-
denanga contemplava a suplicagdo (insisténcia) em segunda instancia perante
a pessoa do Rei. Para citar uma pessoa em juizo previam-se dois avisos com
custas a cargo do responsavel, que, além disso, devia apresentar-se em um termo
peremptorio sob pena de se aplicar a multa correspondente.

Muitas dessas previsdes perduraram nos diferentes textos legais da Amé-
rica ibérica, Espanha e Portugal. Esses antecedentes influenciaram a atual
organizagdo e as fungoes das EFS latino-americanas. Cita-se, por exemplo, o
organismo de controle do México, que conservou uma denominagao de res-

' A respeito, consultar Garcia Hamilton (1990), Los origenes de nuestra cultura autoritdria.
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sonancia tao historica como Contadoria Maior da Fazenda do Honordvel Con-
gresso da Unido.

Depois da independéncia, a cria¢ao dos Tribunais de Contas institucionalizou
uma situagao preexistente, pois estes organismos iriam canalizar a func¢ao pri-
maria dos oficiais reais: a arrecadagao, a anélise e a quitacao das contas. Estes se
encarregariam, dali por diante, da tarefa de execucido (arrecadacdo) e os Tribu-
nais de Contas, da tarefa de supervisao (presta¢ao).

Compos-se um sistema orientado, fundamentalmente, para o controle
formal e legal, e para o controle da prestagao de contas que assegurasse que 0s
recursos fossem aplicados aos fins previstos. O cardter desse controle ndo in-
cluia a verificagdo das metas e dos resultados alcangados nem da relacdo entre os
recursos utilizados e os produtos obtidos.

O sistema de responsabilizacio adotado teve as mesmas bases: fundou-se
no regulamentarismo e na formalidade.

Neste esquema, a lei constitui uma norma abstrata que descreve e contém
em si arazdo da légica administrativa e regula a tomada de decisoes e a atividade
do Estado. Conseqlientemente, a agdo dos agentes publicos serd racional desde e
quando esteja circunscrita ao cumprimento das normas.

Segundo afirma Joan Prats i Catald (1994), este tipo de legitimidade
corresponde ao sistema de dominag¢ao legal-racional de Weber, baseado numa
concep¢ao dual entre a sociedade civil e o Estado, na crenga da possibilidade de
programar normativamente a a¢ao estatal, e na necessidade por parte dos agentes
econdmicos de assegurar a maxima previsibilidade das decisdes publicas. Este
modelo orientou a estrutura¢io do esquema legal da administracdo publica para
a produgdo e execucao correta das normas e, conseqiientemente, para a reducao
do espago de discricionariedade, que é considerada o germe da arbitrariedade.

A l6gica dos controles cldssicos sé pode ser entendida se for relacionada
com o tipo de gestao a que estao referidos e com a concepgao do Estado na qual
se fundamentam.

Segundo a visdo classica, a lei é para a administragdo “o limite permitido
do obrar” (Mayer, 1949:4), e acredita-se conseguir desse modo uma garantia
efetiva contra a arbitrariedade.

Administrar consistiria, conseqiientemente, em aplicar a lei, o que impli-
ca um Estado guardido da ordem e drbitro dos conflitos sociais, mas que nao
intervém na promocgdo do desenvolvimento nem procura a satisfacio das ne-
cessidades coletivas.

A administracdo limita-se, desse modo, a execuc¢ao da lei, em correspon-
déncia com o modelo racional-burocratico segundo o qual o respeito pelas
normas assegura os resultados e legitima a atua¢do administrativa.
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O modelo que resulta desses principios imp&e obrigacdes de meios e nao
de resultados. Por isso, observou-se que a responsabilidade pode surgir da infragao
as regras, mas nao por nao se ter alcancado os objetivos propostos (Chevalier e
Loschak, 1982:67).

E indubitavel que se deve tornar efetiva a responsabilidade pela violagao
das regras, e a critica a0 modelo racional-burocrético ndo se refere a essa neces-
sidade, mas ao pressuposto de que basta respeitd-las para conseguir resultados.

Esse pressuposto, como assinalamos, ndo leva em conta as relacoes infor-
mais, os circuitos alheios a estrutura hierdrquica, os interesses e as paixdes, e
que arigidez do modelo induz ao conformismo e a rotina, desalentando a inici-
ativa e a eficacia (Kliksberg, 1973).

Os enfoques tradicionais de responsabiliza¢ao replicam o sistema taylorista
de producdo de manufaturas, no qual o controle da qualidade no final da linha
de produgio assegura que o processo cumpre com as especificacdes do produto
e faz a responsabilidade correr num sé sentido.

As origens histéricas da responsabilizagdo tradicional podem ser encon-
tradas na conformagao do Estado na América Latina e na forte influéncia que
exerceram as institui¢des implantadas pela coroa espanhola, orientadas para o
“rendimento” mais do que para a “aplicacdo” de recursos.

Durante o século XX, o Estado na América Latina teve uma expansao
forte, com grande intervencionismo econdmico, privilegiando os objetivos
macroecon6émicos de cumprimento de politicas de renda e emprego, acima dos
microecondmicos, e descuidando da eficiéncia.

Foram geradas, na administragdo estatal, estruturas organizacionais de
grande dimensdo econdmica, o que poderia explicar a necessidade de um com-
plexo quadro regulamentar que permitisse gerencid-las mais eficazmente. Po-
der-se-ia concluir que o que se originou como conseqliéncia de uma necessida-
de de controle se converteu, finalmente, numa armadilha que limitou as possi-
bilidades de transformagao.

Num continente como a América Latina, caracterizado durante longos
anos por sucessivas quebras da estabilidade democratica, o efetivo exercicio dos
controles cldssicos e a presenca de institui¢oes fortes que garantam sua vigéncia
constituem uma necessidade essencial. Por outra parte, a existéncia de governos
de fato produziu uma inflacdo normativa orientada para a reproducio do siste-
ma, que desembocou no desenvolvimento de instrumentos formais nao aptos
para assegurar as liberdades e o exercicio efetivo da democracia. Embora as
normas derivadas dos regimes de fato ndo permanecam em vigor, continuam
mesmo assim influenciando, em muitos casos, a cultura organizacional.
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4. EXPERIENCIA NA APLICACAO DOS CONTROLES CLASSICOS NA
AMERICA LATINA E ESTRATEGIAS DE REFORMA

A experiéncia da América Latina mostra, em alguns casos, as limitagoes
dos modelos de controle e responsabilidade e, em outros, a restricdo de seu
alcance em rela¢do aos mais altos niveis hierdrquicos.

O caso argentino pode ser ilustrativo em relacdo ao primeiro aspecto. Até
1992 existiu o Tribunal de Contas da Nagdo como organismo de controle. Em
1993, foi feita uma reforma integral do sistema de administra¢do financeira
. publica, que redefiniu a organizacdo financeira estatal e a forma de registro e
controle das contas publicas. A reforma deslocou o eixo da gestdo publica do
legal-contébil para a eficiéncia e a eficicia.

Esta reforma suprimiu o Tribunal de Contas e criou a Auditoria Geral da
Nacdo. O novo organismo estd localizado na érbita do Poder Legislativo e, dife-
rentemente do Tribunal, que tinha atribuicdes jurisdicionais e de controle pré-
vio, segue o modelo anglo-americano, incorporando uma competéncia de con-
trole integral, que compreende os aspectos legais, financeiros, orcamentarios,
econdmicos, contdbeis e de eficiéncia, eficicia e economia dos atos e operagoes.

Da discussio parlamentar sobre a supressdo da funcio jurisdicional, surge
como fundamento o critério de que a realiza¢do dos respectivos julgamentos
implica o exercicio de fun¢des que devem ficar nas maos do Poder Judicial, posto
que as a¢des controlar e julgar correspondem a trés poderes independentes.

De outra parte, a experiéncia do exercicio de atribui¢des jurisdicionais
nio parece ter gerado impactos significativos. Como indica o quadro seguinte,
durante o periodo 1982-1993, do total de agentes imputados por julgamentos
de responsabilidade, pode-se observar que o maior peso recaiu sobre agentes de
menor hierarquia.
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Argentina
Julgamentos administrativos de responsabilidade (1982-1992)

Agentes imputados

Ministros 1
Secretérios 17
Subsecretarios 8
Diplomadticos 31
Funcionadrios 229
Chefes 141
Tesoureiros 10
Gerentes 6
Motoristas 92
Docentes 67
Profissionais s/discr. 31
Coordenadores 15
Assessores 10
Contratados 2
Detentores de direitos 19
Agentes administrativos 963
Agentes de policia 267
Agentes da Prefeitura 148
Outros 126
Total 2183

Por outro lado, nessa experiéncia pode-se encontrar uma despropor¢do en-
tre o custo administrativo dos processos e seu objetivo, o que poderiamos chamar
de “deseconomia do controle”. Como exemplo paradigmatico do que dissemos
anteriormente, pode-se citar o caso de um julgamento de responsabilidade refe-
rente a fatos ocorridos em 1967, que foi arquivado 25 anos depois sem que se
tivesse conseguido tornar efetiva a responsabilidade do agente imputado®.

Do ponto de vista dos controles administrativos internos ao Poder Adminis-

15 QO ocorrido refere-se a um funciondrio do correio que foi declarado prescindivel, quando néo era
0 caso, pois ele tinha mais de dois filhos. Como seu chefe havia informado que tinha dois, ¢ o
funciondrio alegou que oportunamente havia lhe dado conhecimento de que tinha trés, o
Tribunal de Contas dispds sua reincorpora¢ao com pagamento das remuneracdes vencidas. Foi
iniciado um julgamento de responsabilidade contra o chefe, que faleceu no decorrer. O processo
continuou contra os herdeiros, até que finalmente o expediente foi arquivado 25 anos depois.
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trador, a reforma do sistema de administra¢do financeira abrangeu a reorganiza-
¢do de todo o sistema or¢amentario, contabil e da divida publica da administragao
nacional, convertendo-o num esquema integrado e integral. A experiéncia hist6-
rica mostra um setor ptblico com controles internos frageis, nos quais encon-
tram-se sobreposi¢des de papéis e falta de coordenacio entre os diversos escritéri-
os encarregados de programar e registrar as diferentes etapas do gasto.

Em relagao a divida publica, e como resultado da década que acabou sendo
chamada de “perdida”, que implicou um substancial incremento nos niveis de
divida externa na América Latina, existia um desconhecimento dos niveis reais
de endividamento das diferentes jurisdi¢des e entidades da administragdo, e,
portanto, um alto grau de descontrole das distribui¢oes de bens que repercutiria
nos exercicios futuros.

Nos restantes pafses da América Latina parece ter-se verificado uma situa-
¢ao similar, o que levou muitos deles a reforma dos sistemas de administragao
financeira. Essas reformas acarretam, também, a introdugido de complexos siste-
mas informaticos para o registro das contas publicas. Em geral, pode-se observar
como tra¢o positivo um incremento na transparéncia da informagao.

O caso colombiano pode ilustrar a falta de independéncia dos organismos
de controle em alguns paises: dois dos recentes controladores gerais estdo sendo
processados, acusados de terem participado do financiamento ilegal do partido
politico oficialista. O caso pode ser considerado paradigmatico para descrever a
cooptacdo dos organismos de controle por parte do poder politico.

No Brasil, chegou-se ao julgamento politico de um ex-presidente pelo
financiamento ilegal de partidos politicos em troca de contratos com o governo
ou informacio privilegiada, que o Tribunal de Contas nao teve aptidao para
evitar. Este caso pode ser citado como exemplo da limitagdo de competéncias
dos organismos de controle em relacdo aos atos e fatos dos funciondrios publi-
cos, ja que abrange somente os aspectos formais dos contratos, deixando fora de
sua competéncia o que se denomina “grave inoportunidade ou inconvenién-
cia”'®. Os casos mexicano e equatoriano apresentam caracteristicas similares.
Nestes, embora os controles dos Tribunais de Contas estivessem ausentes, ope-
raram os controles classicos parlamentares, por meio dos mecanismos tenden-
tes a determinacdo das responsabilidades politicas.

O caso venezuelano pode ilustrar, também, as limitacoes das EFS para
controlar certas partidas, como as dos fundos reservados da Presidéncia, com os
quais se imputou a realizagdo de operacdes irregulares no mercado de divisas
que derivaram na realizagdo de um julgamento politico. Nos casos citados, que

16 Ver Gordillo, no prélogo de Regodesebes (1984).
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envolvem funcionarios politicos, o julgamento politico e a agao da Justica consti-
tuem os meios para tornar efetivas as responsabilidades.

Os controles classicos mereceram duras criticas, centradas tanto nos critérios
com os quais sio levados a cabo como na sua ineficdcia prética. Escreveu-se a respei-
to: “Consideramos, com base na experiéncia de nossos paises, que estes controles
s30 inaptos para produzir por meio deles uma mudan¢a de mentalidade, de atitu-
des, de comportamentos e crengas; ao contrdrio, podem estar retroalimentando o
sistema, tornando-se coadjuvantes da crescente regulamentagao da atividade publi-
ca, incentivando a formalidade em prejuizo da eficicia” (Gordillo, 1981:97).

5. RAZOES DE EXITOS E FRACASSOS NA APLICAGCAQ DOS
CONTROLES CLASSICOS

Enumeramos algumas das causas que levaram a colocar em pauta de jul-
gamento o exercicio da responsabilidade pelos controles classicos.

Numerosas criticas aludem as razoes da sua ineficicia quando se limitam
a aplicagdo de critérios formais ou de “propostas ou enfoques rituais, restritos e
extremamente parcializados” (Regodesebes, 1984:8), que colocam entraves 2
atividade controlada, sem conseguir impedir ou sancionar os fatos e atos mais
prejudiciais para os interesses publicos.

Assinala-se que esse controle ndo tem por objeto a “grave inoportunidade,
aarbitrariedade, a nio racionalidade ou a falta de sustento fatico”, e dd curso aos
atos “quando foram cumpridos os tramites rituais do caso” (idem).

Sem duvida, esta critica aponta para os critérios e formas de exercicio do
controle, sem objetar sua necessidade. Mas, independentemente da amplitude
ou estreiteza de visao dos controladores, a existéncia das disfuncionalidades
assinaladas coloca em evidéncia um desajuste entre os pressupostos em que se
baseia o modelo tradicional e as exigéncias da administracdo moderna.

Outra das razdes de fracasso na aplica¢do dos controles classicos reside no
que Carlos S. Nino (1995) denominou “anomia administrativa”, que consiste
no ndo cumprimento das normas. Para combaté-la, este autor considerou
“crucial revisar os mecanismos e 6rgios externos de controle que existem ou
poderiam ser estabelecidos’, ja que “organismos como o Tribunal de Contas da
Nagao, a Fiscalizacdo Nacional de Investigacdes Administrativas ou a Sindicincia
de Empresas Nacionais (...) ndo demonstraram ser muito eficazes para deter a
corrup¢do principalmente nos altos niveis do governo e da administracio™’.

17 A citagdo refere-se a organismos de controle que existiram na Argentina até 1992 (p. 238).
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A expansdo do Estado nas décadas de 1960 e 1970 veio acompanhada pelos
fendmenos de feudaliza¢@o do aparelho estatal, corporativismo e utilizagao dos
recursos publicos para fins pessoais. Este processo colocou em questdo a efica-
cia dos mecanismos tradicionais de controle.

A crise do Estado desencadeada na América Latina durante a década de 1970
apartir da crise da divida coloca em pauta de julgamento a matriz estatal de gastos
e, concomitantemente, demonstra a insuficiéncia dos sistemas de controle vigen-
tes para abranger as necessidades de reducio e reorientagio do gasto publico, com
um enfoque microecondmico baseado na eficiéncia e na eficdcia.

Joan Prats i Catala (1994) enumera algumas razdes da mudanca no con-
ceito de legitimidade das administracdes publicas, que ao enfoque legal tradici-
onal acrescenta a exigéncia de eqiiidade social e participa¢do e, além disso, a de
eficacia e eficiéncia no uso dos recursos publicos:

“a) representam subtrac¢des fiscais dos patriménios privados, o que requer a
prestagdo de contas a sociedade;

b) a percep¢do de que muitas politicas e programas publicos ndo tém os im-
pactos econdmicos e sociais esperados, mas outros, perversos;

¢) o fato de que a eficicia e a eficiéncia se tenham convertido numa condigdo
de sobrevivéncia do Estado e numa condi¢ao necessdria para a obtencao da
competitividade”.

Na maior parte das EFS, ndo somente na América Latina, mas também no
resto do mundo, foram ampliadas as competéncias, incorporando-se o controle
de gestao. Quando estes organismos estao previstos nas respectivas constitui-
¢oes, nem sempre é possivel modificar seu desenho, embora exista uma mar-
gem para ampliar progressivamente por via legislativa sua acdo em dire¢do ao
controle dos “trés E”.

Atualmente sdo poucas as entidades que exercem o controle prévio. Foi
colocado que, por uma parte, constitui uma atividade que dispersa grandes
recursos da organizagio e, por outra, implica a dilui¢ao de responsabilidades, ja
que a “conformidade” prévia que o organismo de controle outorga ao ato se
tornaria uma espécie de “co-responsabilidade”

Alguns dos requisitos identificados como necessarios para o cumprimento
efetivo da fungdo de controle por parte das EFS sdo geralmente adotados — pelo
menos formalmente — na América Latina: sua origem constitucional e sua inde-
pendéncia financeira e funcional. No entanto, a pratica desses organismos resul-
tou na existéncia de limitagdes quanto a sua independéncia e neutralidade.

Outros requisitos, inerentes aos ambitos estatais (administrativo, legislativo
ejudicial) responsaveis pela aplica¢do dos diversos tipos de controles, sao igual-
mente de cumprimento limitado: existéncia de uma burocracia independente,
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objetiva e imparcial, com adequada formagdo técnica e saldrios adequados que
favorecam sua independéncia de critério; neutralidade politica; existéncia de
uma carreira administrativa baseada no mérito; competéncias, quadro normativo
e faculdades que permitam a atribuicao de responsabilidades aos estratos supe-
riores da hierarquia administrativa.

6. COMO VINCULAR AS FORMAS CLASSICAS DE RESPONSABILIDADE
AOS REQUISITOS ATUAIS '

Os controles classicos baselam-se na suposi¢do da existéncia de um grau
relativamente alto de estabilidade nas estruturas gerenciais, na for¢a de trabalho
e no nivel e tipo de servicos providos pelo governo.

As tltimas duas décadas caracterizaram-se por mudangas profundas no
contexto econdmico: inflagdo, fases de recessdo e crescimento, globalizacao,
mudanca de tecnologia, que afetaram as organizac¢oes publicas.

A diferenca entre uma organizacao que se adapta e uma organizagio que
“aprende” é sutil e profunda (Meyers & Hood, 1994). A organizacao que se
adapta sofre um processo essencialmente reativo e espera que as situacdes ditem
o curso da a¢do. A organizacdo que “aprende” incorpora a deliberacao, a reflexdo
e a previsao para o futuro.

As tendéncias que podem ser observadas em organizagdes com faculdades
de inovagdo s3o associadas também a orientacdo para uma modificagdo dos
fundamentos do controle dentro de uma organizagao (idem). Se a responsabi-
lidade se orienta para os resultados, substitui e reduz gradualmente as regulagdes
e os procedimentos centralizados.

Os sistemas tradicionais de controle sé podem funcionar eficazmente
quando as condi¢coes do entorno sdo estdveis e as tarefas sio repetitivas e previ-
siveis; nos enfoques orientados para resultados, confia-se no critério dos admi-
nistradores, deixando-lhes limites mais amplos para a tomada de decisdes e
estabelecendo a responsabilidade por meio de seus resultados.

Num mundo caracterizado pela complexidade, a incerteza e a mudan-
¢a nao é possivel prever todas as contingéncias mediante regras e controles.
Por isso, a base da geréncia encontra-se nos principios, nos valores e nas
regras éticas.

Quando se delega, devem ser estabelecidos os alcances e os limites tendo
em mente que a tarefa do gerente consiste em “obter resultados por meio da a¢do
dos outros” (Chevallier & Loschak, 1982).

Partindo da convicgdo de que os controles sdo um instrumento indispen-
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séavel para obter a responsabiliza¢do dos funciondrios, cabe analisar quais sdo os
mais adequados e com que critérios devem ser aplicados.

Para que os sistemas classicos de controle sirvam a esse propésito deve
reconsiderar-se sua finalidade e, de acordo com esta, modificar os critérios com
que sdo exercidos.

Em primeiro lugar, deve-se levar em conta que o controle estd relacionado
com as finalidades que a administra¢do se propde conseguir e com seu respec-
tivo modelo de gestdo.

Observou-se que, no que se refere a “aquelas atividades que derivam das
missdes de controle e garantias cumpridas pela administragdo puablica, e especifi-
camente naquelas unidades voltadas para o controle de outras unidades adminis-
trativas (controle de legalidade ou financeiro) ou ao controle de outros agentes
sociais, 0 modelo garantidor parece manter, com certas modifica¢es, toda a sua
vigéncia (Boix, 1994:26)”'%. Nao obstante, requerem-se outras formas diante de
“suas responsabilidades no reforco e ampliacio dos direitos sociais” (Cunill, 1998).

As fun¢bes dos controles cldssicos foram sendo ampliadas: hoje admite-se
sem discussdo que o controle deve perseguir a obtencdo dos “trés E”: eficiéncia,
economia e eficdcia, e para isso é necessdrio indagar se 0s recursos estao sendo
empregados de modo adequado, se os objetivos estdo sendo alcancados e se 1ss0
se conquista com o menor gasto possivel, e tudo isso configura o chamado
controle de gestao (De Gournay, 1983:516). Mas este controle nao deve ser
considerado como mero aperfeicoamento dos existentes, j& que implica um
questionamento da forma pela qual os controles cldssicos tém sido aplicados.

A reacdo contra esses pressupostos levou Massanet, na década de 1970, a
criticar “a administragdo tradicional, hierarquica, compartimentada e caracte-
rizada por um negativo juridicismo” (Massanet, 1975:58) e a abrir caminho
para o modelo gerencial. Este dltimo propde uma nova racionalidade que in-
corpora instrumentos técnicos, leva em conta as relacdes humanas, atenua a
separacdo taxativa entre direcao e execucio, propicia a persuasio e a obtencio
do consenso, a fluidez das organizagdes, a delegacdo e a descentralizagao.

Isso coloca a questdo ndo menor de que a atribui¢do de responsabilidades
adquire um cardter diferente num modelo orientado para a gestdo, pois ja nao se
trata de contrastd-la com normas legais e contdbeis, mas com requisitos de
rendimento objetivos e ndo subjetivos.

O modelo gerencial tem em comum com o modelo racional-burocrético
a busca de previsibilidade, mas difere deste ultimo no fato de persegui-la por
meio de instrumentos técnicos. Difere também em que, ao contrério da recei-

18 Citado por Cunill (1998).
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ta de Taylor, para quem o subordinado deve limitar-se 4 execu¢do automadtica,
propicia a delegacdo e o fomento da iniciativa. Desse modo, o controle de gestao
ganha um sentido que ndo tem no modelo classico. Mas a avaliagdo da eficacia e
da eficiéncia ndo é suscetivel de uma apreciagdo absoluta, jd que sé pode ser
definida em rela¢do a valores, finalidades e interesses (Debbasch, 1981:489).

O conceito de gestdo orientado para resultados supde que tanto o nivel
gerencial mais alto como os demais funciondrios estdo envolvidos na gestdo de
recursos. A diversidade de sua participa¢io torna dificil a identificagao de res-
ponsabilidades, de modo que estas recaem nos mais altos niveis de geréncia.
Nesta concepgao, tanto o controle como a qualidade formam parte das respon-
sabilidades de todo gerente publico.

A responsabilidade pelos resultados da gestao sofreu, por sua vez, uma
evolugdo interessante. Ha algumas décadas, um prestigioso e importante
administrativista sustentava que s6 o controle de legalidade tem caréter juridico
e que “quando o controlador tem por objeto assegurar a eficiéncia, regularidade
e moralidade da agdao administrativa, ele ndo tem um fim juridico e sim de
oportunidade ou conveniéncia na administra¢do” (Bielsa, 1955:284). Mas, se
este critério se mantivesse atualmente, ndo permitiria a responsabiliza¢do pelos
resultados da gestao.

Requerem-se, portanto, mudancas nos critérios essenciais do Direito Ad-
ministrativo, que levem em conta a necessidade de aumentar a discricionalidade,
mas aperfeicoando ao mesmo tempo seus controles (Prats, 1994).

De outro modo, a inadaptac¢do do sistema juridico aos requisitos de efici-
éncia e eficacia favorece a posi¢ao daqueles que pretendem para o management
uma discricionalidade sem controles juridicos, vendo nesse modelo “o saber
legitimador ndo de um novo e mais eficiente sistema de responsabilidade, mas
de uma maior liberdade de agdo, que, sem rédeas, nao pode se ndo incrementar
aarbitrariedade do poder e, com ela, o potencial de corrupgao” (idem).

O conceito de “responsabilidade publica”, de acordo com a “Declaragao de
Responsabilidade Publica” publicada pela Sociedade de Contadores do Cana-
da*, implica a implementa¢do de um conjunto de procedimentos para garantir
os resultados quando se opta pela delegacéo:

— objetivos claros e visiveis e normas de servi¢o em relacdo aos quais se medi-
réd o desempenho da organizagao;

— indicadores de desempenho para avaliar resultados, com énfase na utilida-
des mais do que na precisao das medidas;

19 “Statement of Accountability”. Society of Management Accountants of Canada, 1988.
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—  sistemas de informacdo confidveis e acessiveis para apoiar a tomada de deci-
soes e a medicdo de resultados;

— informacdo oportuna e compreensivel sobre os resultados, qualidade dos
sistemas de controle e cumprimento das normas.

Estes novos enfoques sobre responsabilizagdo, baseados em repensar a
fungado do gerente, tanto no setor ptblico como no setor privado, assinalaram a
importancia da énfase nos resultados mais do que nos sistemas e procedimen-
tos em si.

Propde-se que a funcao de manter os sistemas essenciais da organizacao e,
ainda assim, gerar controle sobre ela, constitui uma responsabilidade da gerén-
cia, pois os sistemas nao sdo fins em si, mas meios para cumprir as fungdes
substantivas.

A diferenca entre o enfoque baseado nos resultados e o fundamentado nos
procedimentos, pode ser ilustrada no seguinte esquema (Radburn & Barrados,
1994):

Quadro 1: Diferenciacao

O enfoque baseado nos sistemas O enfoque baseado nos resultados
centra-se em: centra-se em:

Como? Entdo o qué?

Fung¢des baseadas em insumos/produtos Fungdes baseadas em resultados/impactos
Meios Fins/conseqiiéncias

O que se esta fazendo O que se estd conseguindo

De acordo com o glossario do Manual de Auditoria Abrangente do Escri-
tério do Auditor Geral do Canadé (idem), esses enfoques sdo descritos da se-
guinte forma:

“Auditoria baseada nos sistemas: nas auditorias baseadas nos sistemas, a
natureza, alcance e oportunidade dos procedimentos se baseiam no estu-
do organizado e na determinagao dos sistemas significativos e controles da
organizacdo auditada. Este estudo e determinacgdo, levados a cabo na fase
inicial da auditoria, determinam o alcance requerido durante a fase de
exame para dar satisfacoes sobre a confiabilidade dos controles e dos infor-
mes ao Parlamento.

Auditoria baseada em resultados: nas auditorias baseadas em resultados,
coloca-se énfase em identificar os resultados criticos ou os produtos a ser
obtidos por um programa ou processo. Estes resultados podem tomar a
forma de rendimentos alcangados em rela¢do aos programados, produtos
entregues ou metas que devem ser cumpridas para que o programa ou
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processo tenha éxito. Quando esses resultados criticos sdo reconhecidos, a
auditoria os examina para identificar fragilidades. A auditoria pode deter-
minar se os produtos ou resultados alcan¢ados sdo os esperados de acordo
com o0s objetivos do programa ou, alternativamente, pode estabelecer se
um programa ou processo estd produzindo resultados de acordo com pa-
droes apropriados de qualidade e oportunidade, em forma econémica e
eficiente. O propésito de uma auditoria baseada em resultados é identifi-
car as fragilidades na execucao de um programa ou processo e vinculd-las
aos procedimentos e praticas que podem constituir sua causa’.

O processo de vinculagao dos controles classicos aos requisitos atuais ja
comecou, pelo menos formalmente, com a incorporagao do controle de gestao
as fungdes dos 6rgaos tradicionais. Nesse sentido, observou-se que “quase ndo
existe pais em que a regularidade seja a preocupacao exclusiva dos controladores.
Posto que estes examinam a atividade dos organismos publicos, interessa-lhes o
conteudo daquela e a pertinéncia das decisdes de suas autoridades” (De Gournay,
1983:516).

Mas o controle de gestao nao constitui um mero aperfeicoamento do con-
trole de contas, j& que corresponde a uma concepgao diferente da administra-
¢3o. Implica a renovacio das organizacdes e dotd-las de estruturas flexiveis e
descentralizadas que agilizem a gestdo, permitam individualizar os responsé-
veis por éxitos e fracassos, e conservem a capacidade dos 6rgaos superiores para
planificar e orientar as politicas.

A cultura da responsabiliza¢ao tem como um de seus elementos funda-
mentais a incorporag¢ao de codigos de ética. A respeito, a INTOSAI (International
Organisation of Supreme Audit Institutions) aprovou um Cédigo de Etica para
os Auditores do Setor Publico, que inclui os valores e principios que devem
guiar sua acao.
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CODIGO DE ETICA DA INTOSAI PARA
0S AUDITORES DO SETOR PUBLICO

Principios:

Seguranga, confianga e credibilidade: o poder legislativo e/ou executivo, o
publico em geral e as entidades fiscalizadas tém direito de esperar que a
conduta e o enfoque da EFS sejam irretocdveis, ndo levantem suspeitas e
sejam dignos de respeito e confianga.

Integridade: a integridade constitui o valor central de um Cédigo de Etica.
Os auditores estao obrigados a cumprir normas elevadas de conduta (por
exemplo, honradez e imparcialidade) durante seu trabalho e em suas rela-
¢des com o pessoal das entidades fiscalizadas.

Independéncia, objetividade e imparcialidade: os auditores ndo sé devem se
esforgar para ser independentes das entidades fiscalizadas e de outros gru-
pos interessados, como também devem ser objetivos ao tratar as questoes e
os assuntos submetidos a revisdo.

Neutralidade polirica: é importante manter a neutralidade politica — tanto a
real como a percebida — da EFS. Portanto, é importante que os auditores
conservem sua independéncia em relacao as influéncias politicas, para de-
sempenhar com imparcialidade suas responsabilidades de fiscalizagao.
Conflito de interesses: quando os auditores estdo autorizados a assessorar ou a
prestar servicos distintos da auditoria a uma entidade fiscalizada, deve-se
procurar que esses servicos ndo levem a um contflito de interesses.

Segredo profissional: a informagio obtida pelos auditores no processo de
auditoria nio deverd ser revelada a terceiros, nem oralmente nem por escri-
to, salvo para os efeitos de cumprir com as responsabilidades legais ou de
outra classe que correspondam a EFS, como parte dos procedimentos nor-
mais desta, ou em conformidade com as leis pertinentes.

Competéncia profissional: os auditores tém a obrigac¢do de atuar a todo mo-
mento de maneira profissional e de aplicar elevados niveis profissionais na
realiza¢do do seu trabalho, a fim de desempenhar sua responsabilidade de
maneira competente ¢ com imparcialidade.

Desenvolvimento profissional: os auditores devemn exercer o profissionalismo
devido na realizacdo e supervisio da auditoria e na preparacio dos informes
correspondentes.
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7. BALANGO E ESTRATEGIAS

Encontrar a maneira de aperfeicoar os controles classicos e de complementa-
los com os do novo tipo constitui uma condi¢do necessdria para conseguir que
aqueles que governam e administram estejam efetivamente obrigados a prestar
contas ¢ aresponder por sua gestdo.

Segundo a férmula “metaforicamente” proposta por Robert Klitgaard
(1998), a corrupc¢ao ocorre quando C = M + D - A, na qual C (corrupgao)
equivale a M (monopdlio) mais D (discricionalidade) menos A (accountability).
Esta férmula seria aplicdvel tanto a atividade ptiblica como a privada e a atividade
sem fins de lucro, e se verificaria em qualquer espaco geografico. Klitgaard
afirma que a corrup¢do aparece quando alguém tem poder monopolizador so-
bre um bem ou servico, tem a discricionalidade para decidir quem o recebe e
quanto receberd, e nao ¢ controlavel (accountable).

O combate & corrup¢ao requereria, entdo, melhorar os sistemas politicos e
econémicos reduzindo ou regulando os monopélios, limitando a
discricionalidade oficial e reforcando a transparéncia. Aparece como funda-
mental o fortalecimento do sistema judicial, incorporando as normas que
incrementem a probabilidade de alguém ser levado a juizo e as penalidades por
corrup¢ao (tanto para quem dd como para quem recebe).

A ESTRATAC?® centra-se sobre trés melhorias bdsicas requeridas por mui-
tos paises para fortalecer a responsabilizagdo, a gestao financeira e a auditoria, e
por meio delas fortalecer a fé do povo na democracia:

— odesenvolvimento de um Sistema Integrado de Gestao Financeira (SIGEF)
no governo nacional e em cada entidade publica, sob a direcao de um “Ge-
rente Financeiro” no 4mbito nacional e em cada entidade, respectivamente,
responsavel por produzir relatérios financeiros uteis, oportunos e verazes,
anuais e interinos disponiveis ao publico;

— 0 estabelecimento ou fortalecimento de um “Auditor Geral Legislativo”,
responsavel por levar a cabo auditorias profissionais e independentes das
atividades do Estado, observando as normas de auditoria geralmente aceitas
aplicaveis ao setor publico, e apoiado por unidades de auditoria interna em
toda entidade significativa (prever a investiga¢do de crimes que envolvam a
fraude e a corrup¢ao administrativa e a transferéncia dos casos para o siste-
ma judicial para o seu processamento);

0 Egtratégia de agdo para conseguir a responsabilizagao.
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— o estabelecimento de um sélido ambiente e estrutura de controle interno
por meio de todo o governo, que coloque énfase especial na aplicagdo de
principios éticos para o servico publico; procurar, divulgar, denunciar em
via penal e castigar a corrup¢io, a fraude e o crime de “colarinho branco” no
setor publico.

O Fundo Monetario Internacional (FMI) aprovou um Cédigo de Boas Priticas

de Transparéncia Fiscal, no qual define transparéncia fiscal com o sentido de

“manter a abertura do publico em relagio 2 estrutura e as fun¢des do governo,

intengdes da politica fiscal, contas do setor puiblico e projecdes fiscais”

O codigo estabelece, como um dos principios, a garantia independente de integri-

dade, que se refere ao fato de que a integridade da informacao fiscal deveria estar

sujeita a escrutinio publico e independente.

A esse respeito, o documento identifica as boas praticas que deveriam ser obser-

vadas pelos organismos de auditoria externa:

—  Existéncia de um organismo nacional de auditoria, responsavel por emitir
informes oportunos a legislatura e ao ptblico sobre a integridade financei-
ra das contas do governo.

— Instrumentos de auditoria externa que incluam, no minimo, auditorias de
regularidade e preferivelmente auditorias de rendimento.

— Opinido escrita sobre os achados.

— Independéncia do Poder Administrador.

—  Existéncia de um Comité Legislativo ativo para examinar as contas publi-
cas, considerar o informe do auditor principal e tornar responsavel o Exe-
cutivo por remediar as deficiéncias expostas durante as auditorias.

— Desenvolvimento de auditorias de forma profissional e consistente com as
normas de auditoria reconhecidas.

As experiéncias estudadas ilustram os limites impostos pela realidade po-
litico-econdmica da América Latina para a obten¢do da responsabiliza¢io: no
que se refere aos 6rgaos de controle, insuficiente independéncia em relagao ao
Poder Administrador, falta de neutralidade politica, orientacado para o legal-
formal e subtracio de seu controle da atividade dos mais altos niveis politicos e
de alguns itens especiais do orgamento. Quanto a administragao, a fragilidade
dos controle internos, a falta de uma carreira baseada no mérito, a inexisténcia
de prémios e castigos. Na 6rbita judicial, a inoportunidade e o alto custo dos
procedimentos, que tornam ineficiente sua atua¢zo. Em relagdo aos controles



100 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAG PUBLICA

sociais, estes se véem dificultados pela escassa transparéncia da agao governamental.

A reflexao sobre os limites ao exercicio efetivo da responsabiliza¢ao na
América Latina leva a formular uma série de perguntas:

e Asrazdes do fracasso dos mecanismos tradicionais pode ser atribuida so-
mente ao seu alcance?

e Mesmo com os mecanismos tradicionais de responsabilizacio os 6rgaos
encarregados de colocé-los em pratica poderiam cumprir de maneira mais
completa sua incumbéncia?

e Apredominanciado enfoque racional-legal em matéria de responsabilizagao
e as limitagdes que acarretou na pratica concreta implicam que se deve
abandonar esse tipo de controle?

o Como ¢ possivel aperfeicoar os mecanismos tradicionais de responsabilizagdo
para conseguir uma efetiva prestacdo de contas?

Como resposta geral, cabe afirmar que os defeitos assinalados ndo podem
ser atribuidos exclusivamente aos mecanismos tradicionais. As condig¢des
determinantes da prestacao de contas estdo relacionadas com as caracteristicas do
sistema politico, em particular com a transparéncia dos atos publicos e a cultura
politica. Se estas condigoes sao satisfeitas, mesmo com a existéncia de mecanis-
mos tradicionais de controle, a responsabilizagdo ¢ factivel. A maior parte das
vezes nao é tdo importante a perfeicao dos sistemas de controle, mas o exercicio
efetivo dos instrumentos existentes para que a prestagao de contas se verifique.

Podem ser trazidas, no entanto, algumas reflexdes para reforcar a vigéncia
dos controles clssicos.

Sem duvida, a maturidade do sistema politico estd na base de um efetivo
controle por parte das instancias institucionais atinentes ao sistema de divisao
de poderes. O fortalecimento dos controles parlamentares, por meio de inova-
¢oes introduzidas em recentes reformas constitucionais, permite maior presta-
¢ao de contas por parte das instancias administrativas (melhora do sistema judi-
cial; érgaos de controle no ambito do Poder Legislativo).

Deve-se analisar o grau de transparéncia da informagéo estatal a fim de
propor novamente seu desenho, com o objetivo de produzir informes oportu-
nos e publicos sobre a gestdo do Estado.

A justica deve ser afiancada, incorporando instrumentos que permitam
agilizar sua gestao e torna-la mais efetiva.

Existe um consenso quanto ao fato de que a localizacao das Entidades de
Fiscalizagdo Superior na 6rbita do Poder Legislativo tende ao seu fortalecimen-
to. As possibilidades de levar esta recomendacio a pratica dependem das carac-
teristicas que assume o Poder Legislativo em cada pais e de seu desenho consti-
tucional. Aqui devemos também diferenciar entre o desenho tedrico e a prética
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concreta, que estara relacionada com a independéncia do Poder Legislativo em
relacdo ao Executivo.

Foram feitas criticas a introdu¢io do controle de resultados como compe-
téncia adicional ao controle legal e de regularidade dos Tribunais de Contas.
Parte dessas criticas fundamenta-se no risco de “co-responsabilidade” que im-
plicaria a existéncia de recomendages para conseguir a “boa gestao”. Acredita-
mos que estas criticas ndo levam em conta que as recomendacdes ndo sdo de
ordem imperativa, mas apenas indicativa.

No entanto, deveria ser aprofundada no futuro a forma pela qual este tipo
de controle atribui as responsabilidades e os instrumentos adequados para sua
colocagdo em pritica.

A introdugdo do controle orientado para resultados como complemento
do baseado em procedimentos requer, igualmente, uma andlise dos ambitos
institucionais nos quais deve ser aplicado. Com efeito, se efetuamos uma distin-
¢do das func¢oes estatais de acordo com o objetivo que cumprem, podemos
diferenciar entre as cldssicas e as sociais.

Nas funcdes cldssicas, como a defesa, a seguranca e a administragao de
justica, poderia parecer que os controles tradicionais, baseados nos procedi-
mentos, nao podem ser substituidos e constituem o eixo dos mecanismos de
responsabiliza¢do.

Nos ambitos estatais orientados para as funcoes sociais, como a educagao,
a saude e a moradia, aparecem como fundamentais os controles baseados em
resultados, jd que se tratam de atividades nas quais é importante o cumprimen-
to de metas.

Para que os controles cléssicos contribuam para a responsabiliza¢io, nao
bastam as modificagbes internas dos érgaos respectivos: é necessério, por um
lado, transformar o modelo e o estilo da gestao que devem controlar, e, por
outro, incorporar instancias de participagao de atores externos para essa incum-
béncia (organiza¢oes ndo-governamentais, meios de informacio, partidos poli-
ticos), o que por sua vez requer um consenso social fundado em valores com-
partilhados e assumidos.

Pretender que o problema se resolva somente por meio de modificagdes
normativas implicaria cair novamente nos pressupostos do controle formal,
porque o papel das normas depende do critério com que sdo interpretadas e
aplicadas, e nisso os valores e interesses desempenham um papel essencial.

Foram propostos instrumentos especificos que podem ser incorporados
aos controles cldssicos, como a criagdo de “um sistema de suposigdes contra o
funciondrio (...), de modo que aquele que contratou uma compra acima dos
valores de mercado, qualquer que seja a impecabilidade do procedimento em-
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pregado na contratacdo — por exemplo, a licitagdo publica —, estaria obrigado a
explicar o motivo da diferenca de preco, sob pena de responder pessoalmente
pelo dano causado a administragao” (Nino, 1995:239).

As modificagbes nos instrumentos clédssicos devem ter, sem davida, um
componente normativo, mas levando em conta que, segundo a acertada refle-
x30 de Crozier (1984), “ndo se muda a sociedade por decreto”.

Por essa razdo, é importante que o respeito pela lei surja ndo sé da sancéo
que esteja implicada no seu descumprimento, mas da convic¢do de que sua
legitimidade emana do procedimento democratico por meio do qual tenha sido
discutida e sancionada. E, para isso, a educa¢io desempenha um papel funda-
mental.

Ao propiciar “a ado¢ao de procedimentos para fazer observar as normas
que emergem do processo democratico”, Nino (1995:252) assinala que “a edu-
cacdo é um instrumento de primeira ordem neste sentido, principalmente quan-
do se nota que a democracia necessita de cidadaos com determinadas virtudes
de carater adequadas para o processo de deliberagio publica, decisio majoritaria
e observancia dos resultados dessa decisao”

Dito de outro modo, assim como a democracia requer cidaddaos democrati-
cos para funcionar adequadamente, os sistemas de controle necessitam de funci-
ondrios probos e comprometidos com a incumbéncia a cumprir para ser eficazes.

Mas nio se trata sé de condi¢des individuais, porém de um contexto que
induza e fomente as condutas desejéaveis. Montesquieu (1942:26) assinalou
que “num Estado popular nao basta a vigéncia das leis nem o brago armado do
principe sempre erguido; é necessario um outro impulso, que é a virtude”, mas
considerou que a divisdo do poder protege em certa medida contra sua auséncia.

Os sistemas de controle da atividade administrativa devem construir uma
férmula equivalente, porque ainda ndo se encontrou a resposta cabal a pergunta
classica: quem custodia os custédios?

Nos sistemas de controle bem-sucedidos, a opinido publica é a aliada mais
efetiva dos organismos especificos. O “controle dos controladores” requer, pois,
cidadios virtuosos, mas também mecanismos para que esses cidaddos dispo-
nham de informacao, a discutam e proponham as medidas de correcao que
estimem necessdrias.

Assim, com relacdo ao sistema politico, a resposta ndo pode consistir
numa fé6rmula simples. E claro que nao haveré controles efetivos se nao exis-
tir a virtude de que falava Montesquieu, mas os sistemas que forem projetados
deverdo conter mecanismos adequados de atribui¢do de responsabilidades
que reduzam as condutas impréprias, sem comprometer a consecu¢io dos
objetivos da gestdo governamental.
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RESPONSABILIZACAO PELO CONTROLE
PARLAMENTAR®

Fatima Anastasia’

INTRODUGAO

Em estudo divulgado em setembro de 19992, a CEPAL (Comissdo Econo-
mica para a América Latina) analisou o desempenho econémico, na década de
1990, de nove paises da regido que reestruturaram suas economias, por meio de
reformas orientadas para o mercado: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colém-
bia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru.

Os resultados obtidos foram comparados com os referentes ao perfodo
1950-1980, durante o qual se observou crescimento econdmico generalizado
na regido, com o intuito de verificar se as reformas empreendidas propiciaram
ganhos ou perdas em termos de crescimento econdmico. Brasil, Colémbia, Costa
Rica, Jamaica e México foram classificados como perdedores. Argentina, Boli-

* Texto atualizado pela autora em maio de 2006.

! Colaboraram, no levantamento bibliografico e na coleta e sistematizagio das informacoes
utilizadas neste capitulo: Eder Aratijo de Assis (doutorando em Sociologia e Politica, UFMG);
Hugo Acha Melgar (mestrando em Ciéncia Politica, UFMG) e Verénica Urrutia (doutoran-
da em Sociologia e Politica, UFMG). Agradeco a eles pela colaboragdo prestada, bem como
a Adam Przeworski, Nuria Cunill, Carlos Ranulfo Felix de Melo, Antonio Fernando Mitre
e Eder Aradjo de Assis, pelos comentdrios e sugestdes. Um agradecimento especial é devido
a [zabela Correa e Felipe Nunes que fizeram a atualizacdo dos dados para a publica¢do da
edicdo brasileira. Agradego, também, especialmente, a Edilenice Passos, da Consultoria
Legislativa do Senado Federal, Brasil, pelo empenho e presteza com que me forneceu as
informagdes solicitadas. As entrevistas com Carlos Montes Cisternas e Enrique Rajevich
foram realizadas por Verénica Urritia. Erros e omissées s3o de minha inteira responsabilida-
de.

Fonte: Jornal Folha de S.Paulo de 17/09/1999. Dados divulgados pela economista Barbara
Stallings, diretora da Divisdo de Desenvolvimento Econémico da CEPAL, durante o 13°
Congresso Brasileiro e 7° Congresso Latino-americano de Economistas, no Rio de Janeiro,
em 16/09/1999.

2
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via, Chile e Peru integraram o bloco dos vencedores, por apresentarem melhor
desempenho na década de 1990 do que no periodo 1950-1980.

A taxa média de crescimento anual do PIB brasileiro, no periodo de 1992
a 1998, foi de 2,8%, bastante inferior & apresentada pelo pais no periodo-base
(1950-1980), que chegou a 7%. Ja a Argentina apresentou crescimento médio
anual de 6,1% no periodo 1991-1998, considerado pela CEPAL como o da pds-
recuperagdo do pais, em contraste com a taxa média de 3,8% no periodo 1950—
1980.

No entanto, mesmo naqueles paises onde as referidas reformas foram bem-
sucedidas, os resultados obtidos tém sido acompanhados de altos custos sociais.
Ou seja, as reformas ndo necessariamente significaram melhores condi¢oes e
oportunidades para todos; muitas vezes tais reformas representaram exatamente
o contrdrio para parcelas significativas da populagao.

Nos anos 1990, a América Latina enfrentou severa recessao e altos indices
de desemprego’. A pobreza cresceu em toda a regido, no final do dltimo milénio,
em razdo da recessdo econdmica mundial, e os gastos sociais regressivos
redistribuiram “entre os ricos a renda dos pobres™.

O Relatério sobre Democracia e Desenvolvimento na América Latina
(2004), produzido pelo PNUD, sinalizou que a América Latina adentrou o novo
milénio combinando nos diferentes pafses, ainda que em graus e formas varia-
das, heterogeneidades estruturais com padrdes acentuados de desigualdades so-
ciais e pobreza (Anastasia, Melo & Santos, 2004).

Os resultados obtidos na regido sejam aqueles referentes ao desempenho
econdmico, sejam os relacionados com o bem-estar da populagdo, sdo frutos de
escolhas feitas pelos governantes, sob determinadas condi¢oes. Positivos ou ne-
gativos esses resultados produzem impactos significativos no cotidiano dos ci-
dadaos, os quais, na democracia, devem dispor de mecanismos institucionais
que lhes permitam discernir as alternativas disponiveis de politicas, expressar
suas preferéncias quanto a essas alternativas, conhecer as condigdes em que se
produziram e foram implementadas as escolhas por parte dos governantes e
avaliar os resultados obtidos. Em outras palavras, os cidadaos devem ser capazes
de reconstituir a cadeia causal que vincula as demandas, as politicas e os resul-
tados (Arnold, 1990). Somente assim, eles poderdo recompensar os governantes
que atuarem em defesa dos legitimos interesses de seus concidaddos e punir
aqueles que agirem na contramao desses interesses.

3 Segundo a Organizagio Internacional do Trabalho (OIT), o desemprego atingiu cerca de
9,5% da for¢a de trabalho regular da regio.

4 Fonte: Jornal Folha de S.Paulo, 07/10/1999.
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No entanto, a responsabilizacdo dos governantes por parte dos governa-
dos nZo é tarefa simples. No caso de resultados que sejam considerados nega-
tivos pelos cidadaos, cabe indagar a quem responsabilizar: os politicos eleitos
que escolheram as politicas erradas ou os burocratas que nao implementaram,
ou implementaram mal, as politicas certas escolhidas pelos politicos eleitos?
Se os responséveis forem os politicos eleitos, em que ambito os problemas
estarao localizados: na escolha dos fins a serem alcangados, por violarem as
preferéncias e/ou os interesses dos cidaddos, ou na escolha dos meios, incom-
pativeis com a consecugao dos fins definidos em sintonia com estes mesmos
interesses e preferéncias?

Se os responsaveis forem os burocratas, porque nao atuaram em conso-
néancia com os fins ou porque n3o procederam de acordo com os meios especi-
ficados, como obriga-los a prestar contas de seus atos e omissdes?

Além disso, como saber se politicos e burocratas pautaram suas agdes no
interesse maior dos cidadaos, atuando, no entanto, em um universo de escolhas
tragicas, que inviabilizou a op¢ao por cursos de a¢do que gerassem maior
eqiiidade, bem-estar e justica social? Ou se, ao contrario, agiram orientados por
seus proprios objetivos e interesses, ou para favorecer parcelas minoritarias da
popula¢do, desconsiderando as preferéncias e as necessidades da maioria dos
cidadaos?

Mesmo no caso de resultados que sejam avaliados positivamente pelos
cidadios, se impde outro conjunto de indaga¢des: dadas as condi¢oes prevale-
centes, os governantes efetivamente fizeram o melhor que podiam, na consecu-
¢3o dos interesses da populagdo, ou limitaram-se a cumprir promessas de cam-
panha, em um contexto no qual havia alternativas disponiveis para fazer mais e
melhor? Dada a assimetria informacional que caracteriza a relacao entre gover-
nados e governantes (Przeworski,1996,1999), como sabé-1o? Por meio de quais
mecanismos e instrumentos podemos cobrar responsabilidades aos nossos
governantes?

Referindo-se ao governo representativo moderno, Manin (1995) afirmou
que s30 quatro os seus principios: 1) os representantes sdo eleitos pelos governa-
dos; 2) os representantes conservam uma independéncia parcial diante das pre-
feréncias dos eleitores’; 3) a opinido publica sobre assuntos politicos pode se
manifestar independentemente do controle do governo; 4) as decisoes sdo to-

> “Tanto o autogoverno do povo quanto a representagio absoluta redundam na eliminagio da
distancia entre governantes e governados: o primeiro porque transforma os governados em
governantes; a segunda porque substitui os representados pelos representantes. O governo
representativo, ao contrdrio, mantém essa distancia” (Manin, 1995:13).
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madas apés serem debatidas. No entanto, se se trata de um governo representa-
tivo democrdtico, um quinto principio deve ser formulado — ou seja, o da capa-
cidade de os governados controlarem seus governantes —, o qual se constitui,
sem ddvida, em um dos maiores desafios presentes na agenda da reforma do
Estado.

O presente capitulo propde-se a abordar o tema da responsabilizacio da
administragao publica por controle parlamentar, tendo como ponto de partida a
estreita sobreposicao existente entre os conceitos de responsabiliza¢do e a capaci-
dade de resposta as necessidades dos cidadaos em um sistema democratico.

Segundo Przeworski (1996:25) “(...) governos sao ‘responséveis’ quando os
cidadaos tém a possibilidade de identificar aqueles que atuam em beneficio
préprio, e podem lhes impor san¢des apropriadas, de tal modo que os governantes
que atuam em beneficio dos cidadaos sejam reeleitos, e os que assim nao o
fazem sejam derrotados”. E responsivos sao aqueles governos que promovem os
interesses dos cidadaos, escolhendo politicas “que uma assembléia de cidadios,
tao informados quanto o Estado, escotheria por votagao majoritaria, sob as mes-
mas limitacdes constitucionais. Portanto, os governos podem ser responsaveis,
porém, nao responsivos. E, em tltima instancia, o que interessa é a responsi-
vidade” (Przeworski, 1996:26; Stokes, 1995).

No entanto, na democracia, uma das condi¢des da responsividade € a res-
ponsabilidade®. Se concordamos com a defini¢do de Dahl (1989:11), segundo a
qual “a teoria da democracia diz respeito a processos através dos quais cidadaos
comuns exercem um grau relativamente alto de controle sobre os lideres” parece
razoavel supor que uma assembléia de cidadaos bem informados escolherd man-
ter ademocracia como forma de organiza¢do da convivéncia humana; logo, para
serem responsivos a esta escolha dos cidadaos, os governos deverao ser responsa-
veis perante eles.

E nas democracias, quais sdo os instrumentos disponiveis para a responsa-
biliza¢ao dos governantes? No que se refere aos politicos eleitos, os cidadaos dis-
pdem das eleicdes que sdo necessdrias, porém nao suficientes, para garantir o
controle dos governantes pelos governados (Manin, Stokes & Przeworski, 1999).
Nos intersticios eleitorais, os cidaddos dispdem, em algumas democracias, de
mecanismos institucionalizados de participagdo politica, além, ¢ claro, dos ins-
trumentos cldssicos, como a atuagdo do Poder Judiciario tanto no que se refere a
garantia dos direitos dos cidaddos quanto a fiscaliza¢ao dos gastos publicos.

¢ Embora Przeworski, em nota de rodapé, afirme que governos podem também ser responsivos
sem ser responsaveis, pensamos que esta afirmagao nio se aplica as democracias.
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No que diz respeito 2 administragdo publica, a responsabilizacao de que
trata este capitulo é aquela exercida mediante o controle parlamentar, o qual se
define e se caracteriza por um tipo de accountability horizontal (O’Donnell,
1994), por meio da qual os legisladores fiscalizam os atos e as omissdes dos
governantes.

Embora a autoridade estatal nas democracias seja derivada das elei¢oes, e
as elei¢des sejam os principais instrumentos de controle dos politicos pelos
cidadaos, “muitas das funcdes do Estado e todos os servicos que o Estado presta
aos cidadaos sao delegados a terceiros — especificamente a burocracia publica
— pelos representantes eleitos. A delegac¢do é inevitavel” (Przeworski, 1999:52).
Portanto, para evitar o problema relativo ao alto grau de autonomia desfrutado
pelas agéncias burocrdticas, os “politicos eleitos devem querer e poder controlar
as burocracias que ndo estao sujeitas a sancao popular direta” (Przeworski, 1999:
68)’. Na responsabilizacao mediante o controle parlamentar sao utilizados me-
canismos de separacdo de poderes, que tém o propdsito de evitar as tiranias
— definidas como apropriac¢ao privada do espago publico —, e de checks and
balances, que buscam estabelecer freios e contrapesos institucionais, em cuja
auséncia o poder ¢ irresponsavel®. Cabe lembrar neste estudo a defini¢ao de
democracia de Bobbio (1986): “exercicio do poder publico em ptblico”, a pri-
meira acepgao de publico em contraposi¢ao a privado e a segunda em oposi¢do
a secreto. O que significa que o poder democratico ¢ (deve ser) responsivo, ser
capaz de responder ao interesse publico e responsavel perante o publico; passi-
vel, entdo, de controle publico.

O desafio que se coloca, portanto, refere-se a organizagdo das condi¢oes e
das institui¢des’ requeridas para a consecu¢ao de uma ordem politica que seja,
ao mesmo tempo, responsiva e responsavel, o que implica enfrentar tanto as
ameagas provenientes da possibilidade e do risco da autonomia do Estado, quanto
aquelas decorrentes da sua captura para atender a interesses particulares
(Przeworski, 1995:133/134).

7 Sobre as redes de interagdo entre principais e agentes nos diferentes arranjos institucionais
contemporaneos, ver também: Strom (2000) e Strom & Amorim Neto (1999).

“(...) a acumulag¢do dos poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio nas mados de um sé
individuo, ou de uma s6 corporagio, seja por efeito de conquista ou de eleicdo, constitui
necessariamente a tirania” (Madison, O federalista, p. 124). Ao escrever sobre a Constitui-
¢do inglesa, Madison afirmou: “Se o rei goza do ‘veto’ sobre todas as leis, por si ndo pode
fazer nenhuma; e se lhe compete a nomeacdo dos que administram a Justi¢a, ndo pode por
si mesmo administra-la”(p. 125).

? Segundo Przeworski (1991), a democracia é a expressao, ou a resultante, do jogo combinado
de condigdes e instituigdes.
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Nas sociedades contemporaneas, plurais, heterogéneas e muitas vezes de-
siguais, o enfrentamento desses problemas remete a necessidade da construcdo
de uma rede complexa de intera¢des entre agentes e mandantes (principals)
(Przeworski, 1996:23) que faculte aos governos controlar e regular os mercados,
aos cidadaos controlar os representantes eleitos e a estes, por sua vez, controlar
os burocratas.

Quando conectado com o tema da reforma do Estado, o problema da
responsabilizacao ganha novos contornos e seu tratamento deve buscar respon-
der se a reforma das instituicoes estatais em curso na América Latina tem se dirigido
para a ampliagdo e a sofisticagio dos instrumentos de responsabilizagdo piiblica dos
governantes, ou se, ao contrdrio, tem redundado em seu esvaziamento e negagao.

Neste capitulo, o interesse estard centrado na anélise dos impactos provo-
cados pelos arranjos institucionais vigentes nos quatro paises estudados — Ar-
gentina, Bolivia, Brasil e Chile — sobre a capacidade do Poder Legislativo em
controlar e fiscalizar os atos e as omissdes do Poder Executivo.

O texto estd estruturado da seguinte forma: na primeira se¢do serdo defini-
dos e descritos os instrumentos por meio dos quais operam os pesos e contrape-
sos institucionais, facultando o exercicio da accountability horizontal. A seguir,
serd desenvolvida a justificativa da importancia dessa forma de responsabilizagao
para a reforma do Estado na América Latina. Na se¢ao subseqiiente, serd propos-
to o esquema analitico que sustenta o estudo e serd formulada a anélise empirica
dos quatro casos selecionados, a qual serd acompanhada de uma avaliagao dos
graus de éxito relacionados com o controle parlamentar da administra¢do pu-
blica, nos paises em questdo. Em seguida, serd apresentado um balango geral das
experiéncias estudadas e, finalmente, analisada a intera¢do entre a
responsabiliza¢do parlamentar e outras formas de responsabiliza¢ao.

1. INSTRUMENTOS DA RESPONSABILIZAGCAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA POR CONTROLE PARLAMENTAR

Na democracia representativa, a separa¢ao de poderes e os checks and ba-
lances sdo os principais mecanismos institucionais que facultam aos parlamen-
tares o controle das burocracias. Neste sentido, sugerimos que o adequado fun-
cionamento desses mecanismos relaciona-se diretamente com a distribuicdo
dos poderes de agenda e veto e dos recursos de informacao entre os atores.

Por poder de agenda nos referimos a capacidade de iniciativa politica, enten-
dida como capacidade de inserir na agenda politica alternativas que correspondam
as preferéncias e/ou aos interesses dos atores. Esta capacidade engloba o direito de
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formular e de expressar preferéncias (Dahl, 1997:26); o direito de “ter suas prefe-
réncias igualmente consideradas na conduta do governo” (Dahl, 1997:26); o direi-
to de propor, iniciar e modificar a legisla¢ao; o direito de determinar ritmos e
seqliéncias de procedimentos ao longo do processo decisério (Figueiredo &
Limongi, 1999:69); o direito de indicar e/ou nomear autoridades e funcionarios
publicos; a atribui¢do para a execugao de politicas publicas e o direito de fiscalizar
aconduta dos agentes.

No que se refere as relagdes entre politicos eleitos e burocratas, interessam
especificamente 0os mecanismos que distribuem poderes legislativos entre os
atores — sejam os que estabelecem os temas que integrardo a pauta, sejam 0s
que definem as regras que presidirdo a tomada de decis6es — e as atribui¢des de
escolha de agentes publicos, de execucdo das politicas publicas e de fiscalizacdo
dos atos e omissdes das autoridades e dos funciondrios do governo.

Em alguns paises, o Executivo pode propor leis e, inclusive, deter a prerro-
gativa de aplicd-las, como ocorre no Brasil, em certas matérias, como as or¢a-
mentdrias, por exemplo (Figueiredo & Limongi, 1999)". Ademais, em vérios
paises latino-americanos — Argentina, Brasil, Chile, Col6mbia, Equador e Peru
— foram mantidos ou ampliados os poderes legislativos extraordindrios do
presidente, vigentes sob o autoritarismo (Figueiredo e Limongi, 1999:126), es-
pecialmente o “poder de decreto”, definido por Carey e Shugart (1998) “(...)
como a autoridade do executivo para estabelecer leis no lugar do legislativo
(...)'". E possivel observar variagdes particularmente em dois de seus compo-
nentes: (a) se as propostas do Executivo tém ou néo efeito como politicas publi-
cas imediatamente e (b) se as propostas do Executivo se tornam ou nao leis
permanentes mesmo sem a a¢ao legislativa” (Carey & Shugart, 1998:152/153).

Carey & Shugart (1998) analisam a distribuicdo do poder de agenda entre
os poderes Executivo e Legislativo por meio do estudo do poder de decreto

10“Na verdade, sao raras as Constituicdes que vedam ao presidente o direito de iniciar legisla-
¢do. Somente os presidentes norte-americano e venezuelano, entre os regimes
presidencialistas puros, sdo impedidos de propor legislagdo. Mesmo nesses casos, isso nao
impede que os presidentes ‘formulem propostas’(Figueiredo & Limongi, 1999:24).

' Essa modalidade de intervencao extraordinaria do Executivo foi incorporada a vérias Cons-
titui¢des promulgadas apds a Segunda Guerra Mundial: “(...) como na Alemanha com o
‘estado de necessidade legislativa’; na Franga, com as ordonnances e decretos-lei para projetos
de‘lei de finangas’; em Portugal, através de ‘decretos-leis’ em matérias reservadas a ‘Assem-
bléia da Republica’ mediante autoriza¢io; na Espanha com os ‘diplomas legislativos provisé-
rios — decretos-leis — imediatamente submetidos ao Parlamento’; e na Italia, cujo decre-
to-lei serviu de modelo para a medida provisoria vigente no Brasil” (Pessanha, 1998/99:40).



120 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

conferido ao Executivo e de seus efeitos sobre as politicas e os resultados produ-
zidos pelo sistema politico. Os autores argumentam que a presenca dos diferen-
tes tipos de decreto do Executivo pode estar relacionada a caracteristicas institu-
cionais especificas do sistema politico e ao fato de que a existéncia do poder de
decreto nao é necessariamente suficiente para corroborar a interpretagao con-
vencional da usurpagio, segundo a qual os decretos sempre significam a
marginalizagao do Poder Legislativo e o enfraquecimento da democracia.

De acordo com esses autores, hd contextos institucionais em que o decreto
do Executivo é preferido pelas maiorias parlamentares, especialmente quando
estao envolvidos problemas de barganha e de agéncia (1998:158/159)*%: “Consi-
deramos que, de forma mais comum do que se aceita correntemente, o decreto do
Executivo é tolerado — e mesmo preferido — pelas maiorias parlamentares. Isto
ndo significa que os decretos do Executivo sejam necessariamente “boas coisas”,
mas indica a necessidade de redirecionar nossa aten¢ao desde os aspectos nos
quais se baseia a tese da usurpagao, para as razdes pelas quais uma legislatura
pode ser favoravel a decretos” (1998:150).

Ao chamar a atengdo para a necessidade de especificar os diferentes tipos
de decretos e as diferentes conseqiiéncias a eles associadas, especialmente no
que se refere as relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo, Carey & Shugart
(1998) propdem distinguir as situagdes em que o poder esta sendo tomado pelo
Executivo daquelas em que ele estd sendo delegado pelo Legislativo.

No entanto, para a questao que nos interessa analisar neste texto, mesmo
as situagdes em que as maiorias legislativas prefiram que as politicas publicas
sejam realizadas por decretos do Executivo sdo potencialmente perversas para o
exercicio da responsabilizagdo das burocracias, especialmente naqueles con-
textos em que a ampliagdo do poder de agenda do Executivo se combina com a
possibilidade do exercicio do poder de veto ou de poderes reativos, que lhe
permitem defender seus decretos de tentativas de reversdo por parte do Legislativo:
“Claramente, a combinagao de decretos presidenciais com veto dé aos presiden-
tes a possibilidade de atuar de forma contréria as preferéncias das maiorias
parlamentares” (Carey & Shugart, 1998:159).

Assim, nosso intuito é o de utilizar a tipologia proposta por Carey & Shugart

12 «(...) sugerimos que ha dois fatores gerais que determinam a atratividade do decreto: o

primeiro ¢ a severidade dos problemas de barganha que os legisladores enfrentam fazendo as
politicas, e o segundo é a extensdo da perda de poder de agéncia envolvida em dotar o
Executivo com o poder de decreto. Um conjunto de fatores institucionais responde pela
maior parte dos problemas de barganha e de agéncia em sistemas politicos” (Carey &
Shugart, 1998:157).
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para analisar se, e como, se outorga ao Executivo um importante poder de agen-
da—aquele referido a iniciativa legislativa. O poder de decreto pode ser delega-
do (Poder Delegado de Decreto — PDD) por um processo de negocia¢do pelo
qual os parlamentares aprovam leis que conferem ao presidente o poder de fazer
novas leis por decreto ou constitucional (Poder Constitucional de Decreto —
PCD), por intermédio do qual os textos constitucionais dotam o Executivo de
poder para legislar por decreto, independentemente da delegacdo do Legislativo
(Carey & Shugart, 1998:154-156). Examinaremos, também, os mecanismos
institucionais que facultam ao Executivo o direito de apresentar proposicoes
legislativas a consideracao do Legislativo, com base em tramites rotineiros.

Pretendemos verificar, nos casos estudados, se o Executivo pode legislar, e
sob que condig¢des, bem como se existem (e quais s20) os instrumentos a dispo-
sicao do Legislativo para modificar a legislacdo de autoria do Executivo e para
controlar a sua implementagao".

A concentragao dos poderes legislativos e executivos nas mesmas maos ¢
perniciosa para o exercicio do controle parlamentar'® e, portanto, na perspectiva
da responsabiliza¢do dos governantes, o formato institucional desejavel seria
aquele que facultasse ao presidente poderes legislativos apenas em situacdes
excepcionais'®, por periodos de tempo bem delimitados, e que garantisse ao
Poder Legislativo instrumentos efetivos de fiscalizagao, inclusive das medidas
extraordindrias que porventura se fizessem necessarias.

Outro relevante poder de agenda que serd objeto de nossa andlise refere-se a
nomeacio de autoridades e funciondrios para o exercicio de cargos no aparato esta-
tal. Como assinala Sartori (1994), a avaliacdo dos “custos internos” e dos “riscos
externos” envolvidos nos processos decisérios deve levar em conta nao apenas o
nimero de tomadores de decisdes, mas, também, a forma de constitui¢io e a com-
posicao do 6rgao de decisao, assim como as regras que presidem a interagao entre os
atores. Os “riscos externos” sdo fundamentalmente os riscos de tirania e estdo
diretamente relacionados com as defini¢oes relativas a quem decide e por meio de
que procedimentos.

Strom & Amorim Neto (1999:11-13) desenvolvem uma interessante ana-
lise sobre as relacdes estabelecidas entre politicos eleitos e burocratas, na vigén-

13 Agradecemos ao professor Adam Przeworski a sugestao de ressaltar esta questo.

' Segundo Madison (1985), a acumulagio dos poderes Legislativo, Executivo ¢ Judicidrio nas
mesmas maos implica a eliminagao dos controles externos e favorece a tirania.

'5 Referimo-nos a situagdes de calamidade publica, ameaca externa, catastrofes naturais, crises
econdmicas agudas e outras do género.
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cia de sistemas presidencialistas e parlamentaristas, com énfase na distribui-
¢do, entre os poderes Legislativo e Executivo, das atribui¢des de nomeagao,
destituicdo e fiscalizacao das burocracias. Os autores afirmam que os gover-
nos modernos organizam cadeias de delegacdo e de responsabilizacao’s, as
quais apresentam variadas caracteristicas em diferentes sistemas de governo:
enquanto no parlamentarismo hd uma dnica cadeia de delegagio, na qual, em
cada estdgio, um unico mandante (principal) delega autoridade a um agente
individual ou coletivo. No presidencialismo, os poderes Executivo e Legislativo
sdo detentores de fontes distintas de legitimidade em decorréncia da realiza-
¢do de eleicdes diferenciadas para a sua constituicdo. Assim, a cadeia de dele-
gacdo e de responsabiliza¢do é mais complexa, e eventualmente menos trans-
parente sob o presidencialismo, jd que os agentes — especialmente as buro-
cracias— podem ser designados pelo presidente, o que torna mais dificil para
o Parlamento o exercicio da fiscalizagdo de seus atos e omissdes. Por conse-
qiiéncia, o Executivo desfruta de maior autonomia sob o presidencialismo do
que nos sistemas parlamentaristas, cabendo aos presidentes a prerrogativa de
indicar os nomes que comporao seus gabinetes e de destitui-los quando lhes
aprouver.

Nesse contexto institucional, o controle parlamentar dos atos e das
omissdes dos governantes dependerd, em grande parte, da existéncia de pro-
cedimentos que facultem ao Legislativo manifestar-se sobre as escolhas fei-
tas pelos presidentes, dos ocupantes dos cargos publicos, bem como dos
instrumentos que permitam aos legisladores monitorar e fiscalizar o de-
sempenho da burocracia ou nomear outros agentes encarregados das tarefas
de responsabilizacao.

Por poder de veto entendemos a capacidade que qualquer ator tem de
impedir a expressdo de preferéncias e a agdo politica de outros atores, assim
como a considera¢do das mesmas nas agdes do governo. Para os propdsitos
deste capitulo interessa, especialmente, a capacidade de barrar ou obstruir a
implementacdo de leis, o direito de rejeitar indica¢des de autoridades e fun-

16 “Diferentes constitui¢des implicam diferentes regimes. Nas democracias parlamentares, a
cadeia de delegagdo liga os votantes a membros individuais do parlamento, membros do
parlamento a maiorias parlamentares, maiorias parlamentares a um primeiro-ministro, um
primeiro-ministro a articuladores politicos no gabinete, e chefes de gabinete a servidores
civis. Em cada elo, um principal (que pode ser individual ou coletivo) delega a um agente
(que também pode ser individual ou coletivo) sob um conjunto particular de regras (por
exemplo, as regras constitucionais concernentes a formagao do gabinete e a rentncia).
Democracia significa que cidadaos comuns sao, em tltima analise, o principal” (Strom &
Amorim Neto, 1999:11).
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ciondrios publicos ou de destitui-los, e a fiscalizacdo de a¢des e de politicas
publicas'.

Com o objetivo de contribuir para o debate tedrico sobre os temas da
responsabilizacdo dos representantes eleitos, da identificacdo dos autores das
decisdes politicas e de suas fontes de legitimidade, Tsebelis desenvolveu um
estudo comparativo das instituigdes politicas tomando como variavel depen-
dente “o potencial de mudanca de politicas existentes em diferentes contextos
institucionais” (1997:91)'8. O autor propde a utilizagao do conceito de veto player
(ator com poder de veto) para analisar o potencial de mudanga das politicas:
“um veto player é um ator individual ou coletivo cuja concordancia é necessaria
para que se tome uma decisao politica” (1997:91)".

Como a varidvel dependente de nosso estudo nao é, como em Tsebelis, a
estabilidade das politicas e, sim, a capacidade do Legislativo para controlar os
atos e as omissdes dos governantes, afirmamos que esta capacidade aumenta
com a dispersao dos poderes de agenda e de veto e dos recursos de informagéo
entre os atores. Portanto, procuraremos identificar, nos textos constitucionais ¢
regimentais analisados, aqueles mecanismos institucionais que conferemn di-
reitos, prerrogativas e recursos a determinados atores.

No plano da distribui¢do de recursos, a varidvel explicativa chave é a infor-
macao. A assimetria informacional afeta negativamente as instituicoes em sua

7 Embora venha sendo construido, nas dguas do novo institucionalismo, um consenso
sobre a importancia das instituicdes na determinagdo dos resultados politicos, instala-se
o dissenso na literatura quando o desafio se volta para a explicagdo de que resultados sdo
produzidos por quais instituicoes. As andlises sobre os impactos provocados pelas institui-
¢oes politicas, observa Tsebelis, tém sido conduzidas aos pares, por meio da comparagdo
entre presidencialismo e parlamentarismo (Linz, 1990; Horowitz, 1990; Schugar & Carey,
1992); entre diferentes configuragdes do sistema partiddrio (Downs, 1957; Sartori, 1976;
Lijphart, 1984; Cox, 1987); entre bi ou unicamaralismo (Ricker, 1992 e 1992a; Hammond
& Miller, 1987; Frickey, 1992; Levmore, 1992). No entanto, afirma o autor, essa estratégia
analitica pode induzir a erros, dadas as semelhangas que podem ser observadas entre
processos decis6rios presentes nos componentes dos pares dicotdmicos.

“Denomino estabilidade das politicas a auséncia desse potencial. Parafraseando V.O.Key
(KeyJr., 1964), o potencial para mudancas politicas ndo garante que a mudanca se realize,
mas sua auséncia elimina a possibilidade de que ela ocorra. A estabilidade das politicas nao
é a mesma coisa que estabilidade do governo e estabilidade do regime” (1997:91). Ao
contrario, argumenta Tsebelis (1997), o que se verifica ¢ uma relagdo inversa entre esses
fatores, a estabilidade das politicas sendo fonte de instabilidade do governo ou do regime.

¥ Segundo Tsebelis, “a estabilidade das politicas aumenta com (1) o nimero de atores
envolvidos; (2) com sua incongruéncia (divergéncia de posi¢des politicas) e (3) com a
coesdo interna a cada um deles” (1997:91).
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capacidade de resposta ante as necessidades dos cidaddos (responsividade) e em
sua responsabilidade perante eles; afeta, ainda, os mecanismos de checks and
balances constitucionalmente construidos. Isto se verifica tanto no que se refere
as relacdes entre os poderes como no que se refere as relacdes entre os atores no
interior de cada poder. Assim, a presenca de caracteristicas do modelo
informacional de organizagao legislativa (Krehbiel, 1990) é favoravel a demo-
cratizagdo da informacdo no interior das Casas Legislativas, afetando as relagdes
entre legisladores individuais, grupos de legisladores e aquelas que se estabele-
cem entre grupos tais como partidos, comissoes e blocos partidarios. A concen- -
tracao dos recursos de informacao também é perversa para o exercicio da
accountability entre os niveis de governo: nacional, regional e municipal.

No plano da distribuicao de direitos e de atribuiges as varidveis explicativas-
chaves sdo os poderes de agenda e de veto. Neste caso, interessa saber quem sao
os atores com poder de agenda e de veto e como estdo distribuidos os recursos
entre eles. Dada a possibilidade de ocorréncia de dissonancias entre as preferén-
cias, é preciso verificar como as instituigdes atribuem competéncias e distribu-
em recursos entre os atores relevantes. O objetivo é verificar a capacidade dos
legisladores utilizarem seus poderes de agenda e de veto para exercer controle
sobre as burocracias, ampliando o grau de accountability da ordem, ou, ao con-
trario, a capacidade dos burocratas de escapar dos controles institucionais para
poder atuar com autonomia.

2. RESPONSABILIZAGCAO POR CONTROLE PARLAMENTAR E
REFORMA DO ESTADO

Nos processos de reforma do aparelho estatal em curso nas sociedades
contemporaneas, tem sido dada énfase especial a necessidade de ampliagao dos
graus de eficiéncia e de eficdcia da “nova administragdo piblica” na provisao dos
bens piblicos e semipublicos (Bresser-Pereira, 1999:27). A estratégia proposta e
praticada em varios paises é a da substitui¢ao da administragdo publica burocra-
tica, orientada para o controle dos procedimentos com vistas a evitar o nepotismo
e a corrupedo, pela administracao publica gerencial, orientada para a obten¢ao
de resultados (Bresser-Pereira, 1999:28).

Se é verdade que esta nova forma de gestdo dos servicos publicos pode
produzir mais eficiéncia, é também verdade que a flexibilizacdo dos controles
internos, relacionados aos procedimentos, requer mais controles externos, caso
se deseje aliar ao incremento da capacidade de gestao de governo, a manutengdo
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e o aprimoramento dos instrumentos de controle das burocracias. Ou seja, se o
objetivo é o de construir um circulo virtuoso que combine, entdo, autoridade e
accountability.

David Stark & Laszlo Brust (1998), estudando a coeréncia nas politicas
publicas na Alemanha, Hungria e Reptblica Tcheca, argumentam que, “em
contraste com a crenga convencional de que os Executivos ndo limitados tém
mais autoridade para executar reformas (...), a autoridade e a responsabilidade
nao sao contraditérias” (1998:13).

De acordo com esses autores, a corrente dominante sustenta que as confi-
guragoes institucionais que restringem a autoridade do Executivo produzem
problemas de coordenago entre os atores e afetam negativamente a coeréncia e
a efetividade das politicas pablicas®. O exame dos trés casos mencionados, no
entanto, levou-os a concluir que a correla¢io entre autoridade e responsabilidade
tem o sentido inverso daquele indicado pela literatura: ali onde “as estruturas
institucionais estabelecem fortes limites a autoridade do Executivo, as politicas
sdo mais coerentes” (1998:26). Essa descoberta levou os autores a rejeitar o mode-
lo do Executivo nao limitado e a propor um quadro tedrico alternativo, centrado
no conceito de responsabilidade politica estendida, o qual abarca, além dos meca-
nismos verticais de responsabilizagdo (eleigdes periédicas), mecanismos hori-
zontais por meio dos quais os Executivos sdo controlados por outras instituicoes
politicas, estatais e ndo estatais, e a no¢do de extensdo da responsabilidade no
tempo, o que implica conceber a autorizag¢do e o controle dos governantes como
processos continuos, em contraste com o carater episédico das elei¢des.

A teoria democrética contemporénea tem destacado o fato de que as elei-
¢Oes sdo instrumentos necessarios, porém insuficientes, para garantir o contro-
le dos governantes pelos governados (Manin, Przeworski & Stokes, 1999), sen-
do necessério, portanto, organizar novos mecanismos que facultem o funcio-
namento da democracia nos intersticios eleitorais. Dahl (1989) propde que as
decisdes tomadas durante os intervalos eleitorais devem respeitar todas as con-
di¢des da poliarquia, porém em condig¢des institucionals muito diferentes. Sem
davida, o autor se refere ao conjunto institucional construido para operaciona-
lizar as decisdes nos “contextos decisérios continuos” (Sartori, 1994), com des-
taque para os Parlamentos.

Parlamentos sdo importantes porque sio corpos deliberativos plurais e
representativos, dada sua composicio, sua forma de selecdo e suas regras de

20 A literatura tem afirmado, também, que a concentracio de autoridade favorece a
implementacio de mudancas nas politicas publicas, dada a presen¢a de um nimero menor
de veto points (Tsebelis, 1997; Pierson & Weaver, 1993; Pierson, 1996).
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atuagdo. Nas democracias, papel de grande destaque é reservado as oposi¢des
que funcionam como agentes alternativos dos cidaddos (Arnold, 1990), contri-
buindo para a vocalizacio de suas preferéncias na agenda publica e na fiscaliza-
¢do dos atos e das omissdes dos governantes.

Estudando a congruéncia entre as preferéncias dos cidadaos e dos
governantes nas democracias liberais, Huber & Bingham Powell Jr. (1994) dis-
tinguiram dois modelos — o do Controle Majoritario (Majoritary Control Vision)
e o da Influéncia Proporcional (Proportionate Influence Vision) — e concluiram
que naqueles regimes em que a oposi¢ao tem mais for¢a e o poder estd mais
repartido existe maior probabilidade de que a politica publica seja mais consis-
tente com as demandas dos cidaddos: “Na Visao de Influéncia proporcional (...)
dar aos partidos de oposigdo um peso significativo na articulagéo politica pode
melhorar a congruéncia entre o que os cidaddos querem e o resultado das poli-
ticas” (p. 301).

Consideramos, também, que a presenga e a for¢a das oposigdes sdo cruciais
para o exercicio do controle das burocracias pelos parlamentares. Por um lado,
a fragilidade das oposi¢oes reforca a probabilidade de que sejam estabelecidos
conluios entre as burocracias e os representantes eleitos (Przeworski, 1998:8),
escondendo informagdes e ndo atuando em fungao do melhor interesse dos
cidadios. Por outro lado, as oposi¢des sio importantes como canais alternativos
de vocalizagao das preferéncias e das informagdes dos cidadaos, bem como de
monitoramento e de publicizacao das a¢oes dos governantes.

Se o0 objetivo é incrementar simultaneamente autoridade e responsa-
bilidade (Stark & Brust, 1998; Ferejohn, 1997), uma das formas de fazé-lo é
por meio de mecanismos institucionais que garantam as oposi¢des um con-
junto de direitos, recursos e atribui¢ées no exercicio de suas fungdes
legislativas, capazes de facultar-lhes a fiscalizagdo das escolhas, dos atos e
das omissdes dos governantes. Tal discussdo torna-se ainda mais relevante
no contexto dos processos de reforma do aparelho estatal orientados para a
substitui¢do do modelo burocrético pelo modelo gerencial, especialmente
naqueles paises que se caracterizam pelo que O’Donnell (1994) denominou
de democracia delegativa, na qual se verifica uma concentragdo de poder
nas maos do Executivo e a inoperancia ou ineficdcia dos mecanismos clas-
sicos de checks and balances.

Na América Latina, onde prolifera esse tipo de regime, ¢ fundamental que o
modelo de administragao publica gerencial — que visa ampliar a eficiéncia do
governo — seja acompanhado do fortalecimento dos mecanismos de controle ex-
terno da burocracia e da criagdo de novas formas de responsabilizacdo horizontais e
verticais, na direcao da responsabilidade politica estendida, proposta por Stark e Brust.
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S6 assim a maior capacidade governativa serd acompanhada e, inclusive, derivada,
de uma maior responsabilidade dos governantes perante os governados.

Experiéncias interessantes, embora ainda pontuais, desse tipo de
responsabiliza¢do tém sido implementadas no plano de alguns governos
subnacionais, por meio da interagdo institucionalizada entre entidades organi-
zadas da sociedade civil e o Poder Legislativo. Este tema serd retomado e desen-
volvido na 7" se¢ao deste capitulo. Por ora, vale sublinhar que é possivel e vidvel
organizar mecanismos de interlocucdo entre o Legislativo e os cidaddos, que
permitam a operagdo da democracia na arena parlamentar e nos intersticios
eleitorais. A implementacao e a difusdo de mecanismos deste tipo certamente
poder4 contribuir para a consecu¢io do “circulo virtuoso” que combina autori-
dade e responsabilidade e para minorar os riscos de autonomizagao das buro-
cracias que podem advir da flexibiliza¢ao dos controles internos.

Vale ainda lembrar que a avaliagdo do desempenho dos governantes de-
vera ser cotejada com o conhecimento das condi¢des do contexto que cir-
cunscreve suas agoes. Em relacdo a este ponto, informacdes sobre as condi-
¢Oes em que operam os governantes, e todo o leque de alternativas de que
dispoem, sao absolutamente relevantes para que seja possivel verificar se, da-
das as condigdes vigentes, eles de fato atuaram, ou ndo, em fung¢éo do melhor
interesse dos cidadaos (Przeworski, 1999:54-55). O controle, se realizado ex-
clusivamente a posteriori, por meio da avaliagdo dos resultados, pode levar a
recompensar agentes que, dadas as circunstancias, deveriam ter feito mais e
melhor pelos cidaddos e a punir os que se viram obrigados a deixar de lado
suas promessas devido a imperativos da conjuntura e que, efetivamente, fize-
ram o melhor possivel, ao defrontar-se com “escolhas tragicas”

3. ANALISE DE QUATRO EXPERIENCIAS

Com base no exame da literatura relativa a natureza das relacdes entre os
poderes Legislativo e Executivo, foram construidas as seguintes proposigoes
relacionadas com a responsabilizacao por controle parlamentar:

Proposi¢io 1: no que se refere as relagdes entre Executivo e Legislativo,
quanto maior a concentracdo dos poderes de agenda e de veto nas maos do
Executivo, menor seré a possibilidade do controle parlamentar;

Proposigdo 2: no que se refere ao Poder Legislativo, quanto maior a concen-
tracao dos poderes de agenda e de veto em uma das Cdmaras, menor serd a
possibilidade de controle parlamentar. Quanto mais concentrados estiverem os
poderes de agenda e de veto nas maos da bancada governista, menor a possibili-
dade de controle parlamentar;
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Proposi¢io 3: no que se refere as relagdes entre os niveis nacional e
subnacional de governo, quanto maior o grau de centraliza¢io politica, meno-
res as possibilidades de controle parlamentar;

Proposi¢ao 4: quanto maior a assimetria informacional entre os atores, me-
nor sera a efetividade do controle parlamentar dos atos e omissdes do Executivo;

Proposi¢do 5: a combinagio de uma alta concentragdo dos poderes de agenda
e de veto nas maos de determinados atores (Executivo/governo central/bancada
governista) e de uma elevada assimetria informacional entre os atores, favorece
aautonomizagao das burocracias publicas, e, por conseqiiéncia, dificulta o exer-
cicio da responsabiliza¢ao politica dos governantes.

No presente trabalho nos concentraremos no exame da distribuigdo dos
poderes de agenda e de veto entre os poderes Legislativo e Executivo (proposi¢io®
e analisaremos as quatro experiéncias de responsabiliza¢io, enfocando:

1. asestruturas institucionais vigentes nos quatro paises estudados — Argen-
tina, Bolivia, Brasil e Chile —, com vistas a delimitar as regras do jogo que
presidem a competicao politica entre os atores relevantes;

2. os textos constitucionais e os regimentos internos das Casas Legislativas
destes paises, com o objetivo de delimitar como estdo distribuidos os pode-
res de agenda e de veto entre os atores e suas possiveis conseqiiéncias quan-
to ao exercicio do controle das burocracias pelos parlamentares; verificare-
mos se os instrumentos de responsabilizagdo politica constantes dos textos
constitucionais e regimentais foram introduzidos no contexto da reforma
do Estado praticadas por esses paises, ou se jd constavam dos referidos textos
no periodo que antecedeu o inicio da reforma;

3. autilizacdo efetiva dos poderes de agenda e de veto pelos diferentes atores,
sempre que tivermos acesso a informacdes sobre o tema.

3.1. As regras do jogo

O quadro 1 fornece informacdes sobre os arranjos institucionais prevale-
centes nos paises estudados. Nossa intengdo é a de analisar esses arranjos to-
mando-os como dimensdes cujas combina¢des incidem na distribuicao dos
poderes de agenda e de veto entre os atores.

A predominincia de sistemas presidencialistas na América Latina tem sido
interpretada, por alguns analistas (Linz, 1990; Linz & Valenzuela, 1994; Mainwaring,

2 Infelizmente, os limites de tempo e de espaco e as dificuldades de obten¢o de informagio ja
sistematizada nos impedem de desenvolver analises relativas as proposigoes restantes. Nao
obstante, optamos por manter as referidas proposi¢ées no corpo do texto, por acreditarmos
que elas constituem interessante agenda de pesquisa a ser posteriormente desenvolvida.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE PARLAMENTAR = 129

1989, 1993, 1997; Mainwaring & Shugart, 1997; Lamounier, 1991, 1992) como
conducente a instabilidade e a crise, especialmente na presenca de sistemas
multipartidarios, dada a dificuldade de organizar e manter uma base de apoio ao
governo no Legislativo. Qutros pesquisadores, no entanto, contestam essa interpre-
tacdo, chamando a aten¢do para a possibilidade de vigéncia de um presidencialismo
de coalizdo (Abranches, 1988; Figueiredo & Limongi, 1998, 1999) capaz de garantir
uma base parlamentar estavel para o Executivo, mesmo no pluripartidarismo, espe-
cialmente quando as regras e os procedimentos que presidemn os trabalhos legislativos
concentram recursos e direitos parlamentares nas liderancas e incentivam a disci-
plina partidaria (Santos, 1997; Figueiredo & Limongi, 1994, 1995, 1997, 1998, 1999).
Assim, de acordo com esta vertente interpretativa, a capacidade governativa, sob o
presidencialismo, ndo é necessariamente inferior aquela observada nos regimes
parlamentaristas, dada a interveniéncia dos mecanismos institucionais que infor-
mam a organizagao legislativa.

O argumento desses autores é bastante persuasivo, assim como a evidéncia
empirica que eles mobilizaram para demonstra-lo: a producéo legislativa no
Brasil caracteriza-se por uma grande capacidade do Executivo para propor e
aprovar legislacdo; os deputados votam disciplinadamente, seguindo as orienta-
¢Oes dos lideres partidarios e os governos conseguem organizar maiorias parla-
mentares de apoio a suas politicas (Figueiredo & Limongi, 1999).

Seisto é verdade, no que se refere a elaboragio de leis, a eficdcia de governo
e a estabilidade politica, o padrdo de intera¢do entre o Executivo e o Legislativo,
baseado na formagao e na operagdo de coalizdes majoritdrias de apoio ao presi-
dente, pode afetar negativamente o grau de accountabiliy dos governantes.

Quando a situagdo concentra em suas maos os poderes legislativos, sejam
de agenda, sejam de veto, restardo poucos instrumentos institucionalizados a
disposi¢ao da oposicao, dificultando o controle e a fiscalizacao das decisoes, dos
atos e das omissdes do Executivo. Além disso, nessas circunstincias, o Legislativo
perde centralidade e capacidade de atra¢do de agentes externos, ja que o poder
decisério fica concentrado nas mios do Executivo, devido ao fato de o Legislativo
ter declinado “de seus poderes de veto, obstruc¢do e controle, assim como de
qualquer responsabilidade real de formulagao de politicas” (Andrade, 1998:28),
limitando-se a fun¢do de homologar as decisdes do Executivo.

Portanto, sob um regime presidencialista com multipartidarismo, os ar-
ranjos institucionais que propiciam maior estabilidade e maior capacidade
governativa sdo também os que resultam em menor capacidade de controle
parlamentar dos atos e omissdes dos governantes. A organiza¢ao de maiorias
situacionistas ocasionais no Legislativo, especialmente quando elas nio resul-
tarem da expressdo da vontade dos cidadaos nas urnas, diminui a possibilidade
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do exercicio da accountability no ambito do Poder Legislativo.

Tal raciocinio néo se aplica, logicamente, as reformas constitucionais que,
em geral, exigem maiorias qualificadas e, portanto, conferem poder de veto as
oposi¢des. No caso brasileiro, um exemplo paradigmatico é o da reforma da
previdéncia social, que se arrastou durante 9 anos (da proposi¢ao em 1995 até
seus desdobramentos no primeiro ano do governo Lula), dada a importancia do
tema para os eleitores e a dificuldade do governo em aprovar mudangas de
carater impopular para amplos segmentos da popula¢ao? (Figueiredo & Limongi,
1999; Melo, 1997:76; Melo & Anastasia, 2005).

Outra relevante caracteristica institucional a ser considerada é a da estrutura
federativa ou unitdria do Estado. A maior proximidade existente entre os governos
subnacionais (regionais, estaduais ou municipais) e os cidaddos possibilita, em
presenca das instituicdes adequadas, maiores graus de responsividade e de responsa-
bilidade dos governantes. A literatura tem apontado que administragdes com me-
nor grau de centraliza¢do sdo mais conducentes a responsabilizagio publica dos
governantes” e que as reformas do aparato administrativo do Estado tém, em mui-
tos casos, se apoiado nesta concepcio: “Sem duvida todos os paises latino-america-
nos sofreram alguma descentralizagdo politica nos tltimos anos, mas essas iniciati-
vas assumiram diferentes formas. Na Bolivia, Brasil, Colombia, Guatemala e
Venezuela, a descentralizagio fortaleceu tanto os governos estaduais como os muni-
cipais. No Chile, Nicardgua e Peru, a descentralizagdo envolveu a criagdo ou fortale-
cimento de entidades regionais, mas esses organismos tipicamente tém poderes
mais delimitados do que os governos provinciais ou estaduais. Na maioria, a
descentralizacio politica foi confinada em nivel local, tipicamente por meio da
redefini¢ao dos c6digos municipais” (Willis, Garman & Haggard, 1999:9).

Willis, Garman & Haggard (1999:13) apresentam dados sobre a distribuicao
de impostos e de gastos governamentais na Argentina e no Brasil antes e apés a

22 Segundo Arnold (1990), “politically infeasible policies” so aquelas que impdem custos con-
centrados e de curto prazo ao eleitorado e que permitem alta traceabilidade da cadeia causal,
facultando a identificagdo dos decisores. Utilizando-se do conceito cunhado por Arnold,
Figueiredo & Limongi consideram que a “reforma da previdéncia proposta pelo governo pode
ser facilmente classificada entre as politicas puiblicas politicamente invidveis ndo s6 pelas
perdas que impde, mas também pelas caracteristicas do processo decisério, que tornam fécil a
identificacdo dos responsaveis pela sua aprovacio ao exigir votagdes nominais e ao obrigar, por
meio dos destaques para votagdo em separado, os parlamentares a se manifestarem sobre
aspectos isolados das medidas propostas”(Figueiredo & Limongi, 1999:197).

» “Mesmo assim a descentralizacio também foi defendida como o caminho para maior

responsabiliza¢io e transparéncia no governo, uma avenida em dire¢do a uma maior partici-
pagao das minorias étnicas e grupos sociais excluidos sob governos semidemocréticos ou
autoritdrios” (Willis, Garman & Haggard, 1999:7).
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descentralizacao ocorrida nos anos 1980. O Brasil é o pais com maior
descentraliza¢do na regido, tendéncia que ja se manifestava mesmo antes da
transicdo democratica e que se acentuou a partir da Constitui¢do de 1988. Jd a
Argentina, embora descentralizada, ndo experimentou muitas mudanc¢as no
periodo analisado®, no que refere a este aspecto.

No entanto, a reforma da Constituicao argentina de 1994 introduziu al-
guns elementos conducentes a descentralizacdo e a efetivacio dos mecanismos
de checks and balances: “Novas provisoes constitucionais colocaram em cheque
a capacidade do executivo de intervir na politica provincial sem o consentimen-
to do Congresso, e portanto a partir dos representantes das provincias no Sena-
do” (Willis, Garman & Haggard, 1999:28).

Cabe, ainda, assinalar que sistemas de representa¢do proporcional sio mais
favordveis a responsabilizacdo por controle parlamentar do que os majoritdrios,
ja que conferem maior pluralidade ao corpo legislativo, dificultam a cristaliza-
¢do de maiorias e potencializam o papel das oposi¢oes.

4. AVALIANDO AS EXPERIENCIAS: VOZ E VETO

Tsebelis define as instituicdes como regras do jogo que englobam “o conjun-
to de atores, o conjunto dos movimentos permitidos, a seqiiéncia dos movimen-
tos e a informagio disponivel antes que cada movimento seja realizado” (1990:93).

Utilizaremos a defini¢do proposta por Tsebelis para analisar como as ins-
tituigoes vigentes nos paises estudados distribuem os poderes de agenda e de
veto entre dois atores estratégicos da ordem democratica— o Poder Executivo e
o Poder Legislativo — e como essa distribui¢do afeta a capacidade dos parlamen-
tares para controlar os atos e as omissoes dos governantes.

4.1. O Poder Executivo

Examinaremos, inicialmente, os poderes de agenda conferidos aos presi-
dentes dos paises em questdo. Em todos eles, o Poder Executivo dispde, consti-

2 “Entre 1974 ¢ 1988, os estados brasileiros aumentaram sua parcela da receita total de

impostos do governo, de 36,9 para 49,4 por cento, enquanto a parcela do governo federal
calu de 59,8 para 47,1 por cento. A parcela controlada por governos locais caiu levemente
de 3,8 para 3,6 por cento” (Willis, Garman & Haggard, 1999:12). “Os governos provinciais
da Argentina aumentaram sua parcela da receita total de 13,7 por cento em 1983 para 15,4
por cento em 1992. Mas esta expansdo se deu a custa dos governos locais, que sofreram um
declinio de 7,0 para 4,6 por cento no mesmo periodo. A parcela controlada pelo governo
federal permaneceu praticamente inalterada” (Willis, Garman & Haggard, 1999:12).
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tucionalmente, do poder de propor legislagdo ordinaria, da prerrogativa de ini-
ciativa legislativa em matéria orcamentaria e da prerrogativa de convocar o Con-
gresso extraordinariamente.

No Brasil e no Chile o presidente pode solicitar urgéncia na tramitagao de
determinadas matérias®. Na Argentina, a proposi¢ao de leis relativas aos minis-
térios (artigo 77) é atribuicdo exclusiva do chefe do Gabinete de Ministros. O
presidente chileno tem exclusividade nas iniciativas de projetos de lei referentes
a mudangas na divisdo politica ou administrativa do pais (artigo 65), nas atri-
buigdes e caracteristicas dos érgaos da administracdo publica, bem como nas
relacionadas com negociagoes coletivas.

Em dois casos — Argentina e Bolivia — a reforma da Constituicdo é atri-
buigao exclusiva do Poder Legislativo, sendo que, na Bolivia, ndo é facultado ao
presidente vetar ou propor modifica¢des as reformas constitucionais aprovadas
pelo Legislativo.

No Brasil, o presidente pode propor emendas 2 Constituicdo da Republica,
as quais serdo discutidas e votadas em cada casa do Congresso, em dois turnos, e
consideradas aprovadas se contarem, em ambos os turnos, com trés quintos dos
votos dos respectivos membros (art. 60, § 2°).

Segundo o artigo 127 da Constituigdo chilena, os projetos de reforma cons-
titucional poderao ser iniciados por meio de mensagem do presidente ou por
iniciativa dos membros do Congresso Nacional. Depois de aprovado pelo
Legislativo, o projeto é remetido para sang¢do do presidente. Se for por ele rejei-
tado, totalmente ou parcialmente, o referido projeto retorna ao Congresso, que,
se nele insistir, realizard uma segunda votagao. Se o novo texto for aprovado por
dois ter¢os dos votos de seus membros, o presidente deverd promulga-lo, a me-
nos que, mediante plebiscito, consulte os cidadios.

Somente na Bolivia, entre os quatro casos analisados, o presidente nao
dispde de poder de decreto. O artigo 69 reza que “em nenhum caso o Congresso
podera delegar a um ou mais de seus membros, nem a outro Poder, as atribui-
¢oes que tem por esta Constituicdo” . J4 na Argentina, em circunstancias ex-
cepcionais, o presidente poderd ditar decretos por razdes de necessidade e ur-

No Chile, “o presidente pode garantir a certas iniciativas um status de prioridade, requeren-
do que o Congresso atue num prazo de trés, dez ou trinta dias, dependendo do grau de
urgéncia especificado. Nesse sentido, o presidente tem o poder exclusivo de definir a agenda
legislativa e, portanto, a agenda politica” (Hudson, 1994).

% Interessante ¢ o dispositivo introduzido pelo artigo 98 da Constituicdo boliviana, segundo
o0 qual “o presidente da Republica visitard os diferentes centros do pafs, pelo menos uma vez
durante o periodo do seu mandato, para conhecer suas necessidades”.
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géncia (artigo 99), os quais serao decididos por acordo geral de ministros, que
deverio referendéd-los, conjuntamente com o Chefe do Gabinete Ministerial. A
medida deverd, no prazo de dez dias, ser submetida pelo Chefe de Gabinete
Ministerial 2 consideracdo da Comissdo Bicameral Permanente, cuja composi-
¢do deve respeitar a propor¢ao das representagdes politicas de cada Camara. Esta
comissdo apresentard seu despacho, também no prazo de dez dias ao plenario de
cada Camara para tratamento imediato. Uma lei especial, sancionada pela mai-
oria absoluta da totalidade dos membros de cada cAmara, regularé o tramite e os
alcances da intervengao do Congresso.

O presidente do Brasil, segundo o artigo 62 da Constitui¢do de 1988, tem
poder de decreto, podendo editar medidas provisérias com forga de lei, e que
deverdo ser apreciadas por cada uma das Casas em um prazo de 45 dias a partir da
data de sua publicagao, entrando em regime de urgéncia ap6s este prazo e, assim,
trancando a pauta na Casa em que estiver tramitando?. E ainda facultado ao
presidente o poder delegado de decreto: “As leis delegadas serao elaboradas pelo
presidente da Republica, que deverd solicitar a delega¢do ao Congresso Nacional”.
O artigo delimita quais atos ndo podem ser objeto de delegacdo (art. 68, § 1°).

A Constitui¢do chilena também garante ao presidente amplos poderes de
decreto: segundo o artigo 64, “o Presidente da Republica poderd solicitar autori-
zagao ao Congresso Nacional para ditar disposi¢des com for¢a de lei durante um
prazo ndo superior a um ano sobre matérias que correspondam ao dominio da
lei”. Além disto, ele pode “ditar, prévia delegacio de faculdades do Congresso,
decretos com forga de lei sobre as matérias que a Constitui¢do assinala” (art. 32).

No que se refere a designa¢ao de autoridades e funciondrios publicos, nos
quatro casos estudados, a nomeagao e a exonera¢ao dos ministros de Estado sdo
atribuigdes privativas do presidente da Republica.

No Chile, cabe exclusivamente ao presidente (artigo 32) “nomear e remover
a sua vontade os ministros de Estado, subsecretdrios, intendentes e governado-

res”?; “nomear o Controlador Geral da Reptblica? com aprovacio do Senado”;

¥ De acordo com Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2001.

8 Modificaces introduzidas na Constituicio em 1997, diminuiram o mandato do presidente
de 8 para 6 anos e retiraram do presidente a atribui¢do de nomear e remover prefeitos.

% Segundo o artigo 98 da Constitui¢io do Chile, um “organismo auténomo com o nome de
Controladoria Geral da Republica exercera o controle da legalidade dos atos da Administra-
¢do, fiscalizard a entrada e o investimento dos fundos do Fisco, das municipalidades e dos
demais organismos e servigos que as leis determinem; examinara e julgard as contas das
pessoas que tenham sob sua responsabilidade bens dessas entidades; manterd a contabilida-
de geral da Nagao e desempenhard as demais fungdes que lhe forem encomendadas pela lei
organica constitucional respectiva.
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“nomear e remover os funciondrios que a lei denomina como de sua exclusiva
confianga e prover os demais empregos civis em conformidade com a lei”

Uma importante modificagao introduzida em 1997, no artigo 3Z da Cons-
tituicdo, deveu-se a substitui¢do de uma tnica palavra como pode ser constata-
do pela leitura do inciso 14: “Nomear os magistrados dos tribunais superiores de
justica e os juizes letrados, a partir de disposi¢do (de 1997 em diante, a partir de
proposicao) da Corte Suprema e das Cortes de Apelagdes, respectivamente, e o
membro do Tribunal Constitucional que lhe corresponde designar, tudo isso
conforme o prescrito nesta Constitui¢ao”.

No Brasil, compete privativamente ao presidente nomear e exonerar os mi-
nistros de Estado (artigo 84, inciso I da Constitui¢do Federal). O presidente detém,
ainda, o monopdlio de iniciativa na criacao de cargos e funcdes nas empresas
publicas e na administragao publica autdrquica, na definicdo da remuneracéo e
do provimento de cargos de servidores publicos e na criagdo, estruturagao e defi-
ni¢do de atribui¢oes de ministérios e 6rgaos da administracao puiblica.

O presidente boliviano tem as atribui¢des de nomear o Contralor General
de la Republica e o Superintendente de Bancos, com base nas listas triplices
propostas pelo Senado Nacional, e os presidentes das entidades de fungdo
econdmica e social, com base nas listas triplices propostas pela Cimara dos
Deputados (artigo 96 da Constituicdo).

Segundo o Capitulo IIT da Constituigdo da Argentina, o presidente no-
meia e demite embaixadores, ministros plenipotencidrios e adidos comerciais
com o consentimento do Senado e “por sua prépria conta, ele indica e destitui o
Chefe do Gabinete Ministerial e os ministros, os oficiais de seu Secretariado,
agentes consulares e outros empregados cujas nomeacdes nio sao reguladas de
outra forma por esta Constitui¢ao” (Se¢ao 99, 7).

As Constitui¢des dos quatro paises estudados conferem poder de veto aos
presidentes. No Brasil, o presidente pode vetar, total ou parcialmente, todo pro-
jeto de lei que considerar inconstitucional ou contrério ao interesse publico,
em um prazo de 15 dias uteis contados a partir da data do recebimento do
projeto, devendo comunicar em 48 horas os motivos do veto ao presidente do
Senado Federal (art. 66, § 1°). A aprecia¢do do veto presidencial serd realizada
em sessao conjunta das duas cimaras e sua rejeicao dar-se-a pelo voto da maio-
ria absoluta dos deputados e senadores, em escrutinio secreto (art. 66, § 4°).

O presidente argentino pode vetar parcial ou totalmente um projeto (arti-
g0 83), caso em que 0 mesmo é devolvido a Camara de origem e posteriormente
a Camara revisora para vota¢ao nominal. Se o veto presidencial for derrubado
em ambas as Casas por dois tercos dos votos o projeto sera devolvido ao Execu-
tivo para promulgac¢io.



138 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Na Bolivia, o presidente pode vetar ou “observar” toda lei aprovada pelo
Poder Legislativo, em um prazo de dez dias contados a partir de seu recebimento,
e retornd-la a Camara de origem. O veto presidencial pode ser derrubado por 2/3
dos votos dos membros presentes nas sessdes conjuntas de ambas as cdmaras.

No Chile, de acordo com o artigo 70 da Constituigao, se o presidente nao
sancionar o projeto de lei, este sera devolvido a Camara de origem com as observa-
¢Oes convenientes, em um prazo de trinta dias. O veto presidencial pode ser derru-
bado por 2/3 dos votos dos membros presentes, em sessdes das duas cAmaras.

A reforma da Constituigao chilena realizada em 2005 alterou os dispositi-
vos relacionados a regulagdo dos estados de exce¢do. Anteriormente a tal refor-
ma, o Presidente chileno necessitava da aprova¢io do Congresso para declarar
estado de sitio (guerra civil ou grave comoc¢ao interna), mas o artigo 40 da Cons-
tituigao lhe facultava declarar estado de assembléia, emergéncia ou catdstrofe ape-
nas com a aprovagao do Conselho de Seguranga Nacional. Apds 2005, o presi-
dente s6 pode declarar estado de sitio com a anuéncia do Senado, que tem o prazo
de 5 dias para responder. O prazo de vigéncia do estado de sitio foi reduzido de 90
para 15 dias, prorrogéveis. O estado de emergéncia (grave alteragdo da ordem
publica) pode ser decretado pelo presidente, por 15 dias, mas s6 pode ser prorro-
gado com o acordo das duas Casas Legislativas.

4.2. O Poder Legislativo

Nos quatro paises estudados, a tramita¢ao ordinaria dos projetos de lei de
iniciativa dos parlamentares ou do Poder Executivo ¢é feita por meio do exame
sequiencial nas duas camaras. Uma vez aprovados, os projetos sao remetidos ao
Poder Executivo para sua sangdo. No que se refere as atribui¢es de fiscalizagdo e
controle dos governantes pelos parlamentares, iniciativas interessantes foram to-
madas no 4mbito da legislagdo constitucional desses paises. Segundo a Constitui-
¢ao da Argentina de 1994 (art. 85), o controle externo do setor publico nacional,
nos aspectos patrimonial, econdémico, financeiro e operacional, ¢ atribuicdo do
Poder Legislativo, informado pela Auditoria Geral da Nag3o. Essa Auditoria é um
corpo técnico consultivo do Congresso encarregado de informa-lo sobre o desem-
penho e a situa¢do geral da administragdo publica nacional: “Esse corpo técnico
de aconselhamento do Congresso com autonomia funcional deve ser constituido
conforme estabelece a lei que regula sua criagdo e operagao, e deve ser aprovado
pela maioria absoluta dos membros de cada Casa. O diretor do corpo deve ser
indicado por proposta da Oposi¢ao que detenha o maior nimero de legisladores
no Congresso” (art. 85). “Deve ficar encarregado do controle dos aspectos legais, da
administragio e da auditoria de todas as atividades do servico civil centralizado e
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descentralizado, sejam quais forem suas formas de organiza¢ao, assim como para
os outros poderes garantidos por lei. Deve tomar parte na aprovagao ou rejei¢ao das
contas de receita e investimento dos fundos publicos” (art. 85).

A Constituicdo de 1994 instituiu também o Defensor Piiblico (art. 86), um
6rgao independente instituido no &mbito do Congresso, dotado de plena autono-
mia funcional, cuja missdo é a defesa e a prote¢do dos direitos humanos e demais
direitos, interesses e garantias assegurados pela Constitui¢ao e pelas leis, perante
fatos, atos e omissdes da administragdo publica. O Defensor Piiblico é designado e
destituido pelo Congresso, com o voto de 2/3 dos membros presentes em cada
uma das camaras e goza das imunidades e privilégios dos legisladores.

De outra parte, cada uma das duas cAmaras podera convocar os ministros
do Poder Executivo para prestar esclarecimentos e informagdes (art. 71). A Ca-
mara dos Deputados tem a prerrogativa de acusar, perante o Senado, o presiden-
te, o vice-presidente, o chefe do Gabinete ministerial, os ministros e os mem-
bros da Corte Suprema (art. 53); o Senado julgara em juizo publico os acusados
pela Camara dos Deputados e poderd declara-los culpados por 2/3 dos votos dos
membros presentes (art. 59). A Constitui¢do dispoe, ainda, que o Executivo s6
pode intervir na politica provincial com o consentimento do Congresso (arts.
75 €99). As leis que regulam a divisdao de receitas devem ser transparentes e as
mudancas nessas leis e na divisdo de responsabilidades entre as unidades
territoriais devem ser aprovadas pelas provincias (art. 75).

Na Bolivia, a criagao do Defensor do Povo, no dmbito da reforma constitucional
de 1995%, revela-se uma interessante iniciativa de controle sobre os governantes
ja que, de acordo com o artigo 127 da Constitui¢do, “o Defensor do Povo vela
pela vigéncia e pelo cumprimento dos direitos e garantias das pessoas em rela-
¢30 a atividade administrativa de todo o setor publico. Do mesmo modo, vela
pela defesa, promocio e divulgagdo dos direitos humanos”

A constitui¢do reza ainda (art. 129) que as autoridades e os funcionarios
da administragao tém a obrigagao de fornecer ao Defensor do Povo todas as infor-
magdes por ele solicitadas e relacionadas com o exercicio de suas fungdes. No
caso de ndo ser devidamente atendido, o Defensor deverd dar conhecimento do
fato as camaras legislativas.

A Constitui¢ao boliviana de 1967 ja previa, no artigo 68, a atribui¢ao do

30 A reforma constitucional realizada em 1995 alterou 36 das 235 disposices contidas na Consti-
tui¢do de 1967. As modifica¢des mais importantes prolongam o mandato do presidente de 4 -
para 5 anos, sem reelei¢ao imediata, e diminuem, de 21 para 18 anos, o limite minimo de idade
para exercicio dos direitos politicos. A maioria das modificagdes, no entanto (16 dos 36 artigos
reformados), refere-se ao Poder Judiciario, valendo enfatizar a criacio de novas institui¢des
como o Tribunal Constitucional, o Conselho da ‘Judicadura’ e o Defensor do Povo.
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Poder Legislativo de “conhecer, como sumariantes e conforme a lei, das deman-

das de responsabilidade contra o Presidente e Vice-presidente da Republica,

Ministros de Estado, Chefes de Missdes Diplomaticas e Controlador Geral da

Republica por delitos cometidos no exercicio de suas fun¢des”.

Ap06s a reforma, foi acrescentado o artigo 70, que amplia os poderes de fiscali-
za¢do do Legislativo, ao dispor que com base na iniciativa de qualquer parlamentar,
as cAmaras podem solicitar aos ministros de Estado informacdes verbais ou escritas
com fins legislativos de inspecdo ou fiscalizagdo e propor investiga¢des sobre qual-
quer assunto de interesse nacional. O artigo reza ainda que com base na iniciativa de
qualquer parlamentar, cada Camara pode interpelar ministros de Estado, individual
ou coletivamente, e acordar a censura de seus atos por maioria absoluta de votos dos
representantes nacionais presentes. A censura tem por finalidade a modificagdo das
politicas e dos procedimentos impugnados, e implica a rentincia do(os) ministro(os)
censurado(os), o que pode ser aceito ou rejeitado pelo presidente da Republica.

Outros artigos resultantes da reforma constitucional boliviana facultam
ao Legislativo designar o Fiscal Geral da Repiiblica, o Defensor do Povo, os magis-
trados do Tribunal Constitucional e os conselheiros da Judicadura, por 2/3 dos
votos dos membros presentes. O Fiscal Geral da Repblica e o Defensor do Povo
devem prestar conta de seus atos ao Poder Legislativo pelo menos uma vez por
ano e podem ser citados pelas comissoes do Legislativo.

A Constitui¢do brasileira de 1988 incrementou os poderes do Congresso
Nacional, especialmente no que se refere & matéria orcamentaria, por meio da
ampliagio de sua capacidade de apreciar e de emendar o or¢amento, e no que
diz respeito ao controle das finangas publicas, com o fortalecimento do Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU) e a amplia¢do da participacdo dos parlamentares
na nomeagdo dos membros do TCU (Figueiredo & Limongi, 1999:42).

Algumas das competéncias exclusivas do Congresso Nacional referem-se
diretamente ao exercicio do controle do Poder Executivo, entre elas as seguintes:
e “julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Reptblica e apreci-

ar os relatérios sobre a execugdo dos planos de governo” (art. 49, inciso IX);

e “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Camaras, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta” (art. 49,
inciso X);

e “escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unizo” (art. 49,
inciso XIII).

Além disso, qualquer das duas casas do Congresso, ou qualquer de suas
comissdes, poderao “convocar um ministro de Estado para prestar, pessoalmente,
informacdes sobre assuntos previamente determinados, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificativa adequada” (art. 50); as “Mesas da
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Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar pedidos escritos
de informagdo aos ministros de Estado, importando crime de responsabilidade a
recusa, ou o ndo atendimento no prazo de trinta dias, bem como a prestacio de
informagdes falsas” (art. 50, paragrafo 2°); a Camara dos Deputados pode “autori-
zar, por dois ter¢os de seus membros, a instauracao de processo contra o Presiden-
te e 0 Vice-Presidente da Republica e os ministros de Estado” (art. 51).

Nio obstante, como assinalam Figueiredo & Limongi (1999:41), obser-
vam-se relevantes continuidades institucionais entre o periodo autoritdrio e o
atual regime democrético no Brasil: “Os poderes legislativos obtidos pela presi-
déncia ao longo do regime autoritdrio ndo foram retirados. (...) O Poder Execu-
tivo, em virtude de seus poderes legislativos, comanda o processo legislativo,
minando assim o fortalecimento do Congresso como poder auténomo. O re-
sultado é a atrofia do préprio Poder Legislativo e a predominancia do Executivo,
principal legislador de jure e de fato” (Figueiredo & Limongi, 1999:41)*.

A preponderéncia do Executivo no processo legislativo produz impactos
sobre a produgao legislativa: “Excluindo os 7% de leis de iniciativa do Poder
Judiciario, também decorrentes de prerrogativas constitucionais, o Executivo é
responsavel pela iniciativa de 85% das leis sancionadas no periodo pds-consti-
tuinte” (Figueiredo & Limongi, 1999:51). Vale, no entanto, indagar sobre as
conseqiiéncias deste fato no que se refere a capacidade dos parlamentares para
fiscalizar e controlar os atos e as omissoes dos governantes.

A Constituicdo do Chile é a que apresenta 0 menor nimero de instrumen-
tos de controle parlamentar. Vérios dispositivos contidos na Constituigao de 1980
praticamente impediam o Senado de fiscalizar o Poder Executivo e permitiam ao
presidente dissolver a Camara dos Deputados. A reforma constitucional de 1989
eliminou esses dispositivos, apesar de manter nas maos do presidente a prerroga-
tiva de iniciar matérias orgamentdrias, bem como de apresentar propostas relaci-
onadas com modificacGes na estrutura politica e administrativa do pais, e mudan-

1 “Embora redefinida ¢ conferindo menores poderes ao presidente, a capacidade de editar

medidas provisérias pode ser vista como a manutencdo do poder presidencial de editar
decretos-leis. A Constitui¢do de 1967, em seu art. 58, conferiu ao presidente o poder de
editar decretos-leis em casos de “urgéncia ou relevante interesse piblico” De acordo com o
texto legal, o decreto-lei entrava em vigor com sua publica¢do, sendo o prazo de sua apreci-
agao pelo Congresso de 60 dias, findos os quais era automaticamente aprovado por decurso
de prazo. Ademais, ndo se aceitavam emendas, e a rejeicdo do projeto ndo invalidava seus
efeitos durante o perfodo de sua vigéncia” (Figueiredo & Limongi, 1999:43). “Tanto as
medidas provisérias quanto as leis or¢amentarias tramitam pelo Congresso Nacional como
uma instancia tnica de delibera¢io. Ou seja, essas leis ndo sdo examinadas seqiiencialmente
pelas casas legislativas”(Figueiredo & Limongi, 1999:49).
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¢as na organizacdo da administragdo publica ou nos processos de negociagdo
coletiva. A reforma de 2005 introduziu novas alteracoes de cardter democratizante.
Entre elas, vale mencionar: a extingdo dos senadores indicados e vitalicios; a dimi-
nui¢ao do mandato presidente, de seis para quatro anos; a diminui¢ao das prerro-
gativas dos militares, que eram exercidas através do Conselho de Seguran¢a Naci-
onal®; as alteracdes na composicao e nas atribuigdes do Tribunal Constitucional,
com vistas a garantir que dispositivos constitucionais que incidam sobre as li-
berdades individuais possam ser objeto de revisio constitucional. Um novo artigo
(oitavo) determina que todos os atos emanados de governantes sejam publicos, bem
como seus fundamentos e procedimentos®. Foram também instituidas novas ga-
rantias no processo penal e novas regras para a decretacio de estados de excegao.

No governo Aylwin, importantes mudangas constitucionais conduziram
a criagdo de governos democraticos no plano local e 4 reforma da Justiga, inclu-
indo o tratamento dos presos politicos e do terrorismo.

A meng¢ao mais explicita a mecanismos de responsabiliza¢do por controle
parlamentar é encontrada no artigo 52 da Constitui¢do chilena, que dispde que
afiscaliza¢do dos atos do governo é atribui¢ao exclusiva da Camara dos Deputa-
dos, que pode solicitar informagoes ou fazer observagdes sobre o desempenho
do governo e formular acusa¢des contra os governantes, cabendo exclusiva-
mente ao Senado conhecer e julgar as acusag¢des feitas pela Camara dos Deputa-
dos contra os governantes.

5. A NORMA E 0 SEU USUFRUTO: UM BALANGO DAS EXPERIENCIAS

Uma troca de asperezas ocorrida, em 1999, entre liderangas parlamenta-
res, o ministro da Fazenda e o secretario da Receita Federal, no Brasil, a propé-
sito de projeto de reforma tributéria, em discussdo a época na Camara dos De-
putados, pode servir como um bom ponto de partida para um balango da natu-
reza das relacoes entre os poderes Legislativo e Executivo na América Latina.

32 “Nesse ambito, a reforma mais relevante é a que restitui a faculdade do presidente da

Republica de remover os comandantes-em-chefe das For¢as Armadas e o chefe dos Carabi-
neiros, modifica¢do pela qual a Concertagao lutou desde o ano do plebiscito que derrotou
Pinochet, em 1988

FONTE: http://saberderecho.blogspot.com/2005/08/una-primera-iectura-la-reciente.html

%% “No entanto, s6 uma lei de quérum qualificado poderé estabelecer a reserva ou sigilo
daqueles ou destes, quando a publicidade afetar o devido cumprimento das fun¢Ges dos
refereridos drgaos, os direitos das pessoas, a seguranca da Na¢do ou o interesse nacional”
FONTE: http://saberderecho.blogspot.com/ /2005/08/una-primera-iectura-la-reciente. html
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Em nota divulgada pela comissio especial da reforma tributdria e avalizada
pelo entao presidente da Camara, Michel Temer, os deputados se declararam
abertos ao debate com as autoridades do Executivo, mas reivindicaram autono-
mia para legislar. Afirmaram eles que “deputados e senadores, eleitos diretamente
pelo povo, tém o direito de decidir qual é a melhor reforma tributaria para o
pais”, e advertiram: “O Congresso é a casa da democracia. Nao é marionete da
tecnocracia”.

O que motivou essa reacdo indignada dos legisladores foram as criticas de
ultima hora feitas pelo entdo Ministério da Fazenda ao projeto do relator Mussa
Demes (Partido da Frente Liberal — PFL). Segundo a nota, a partir de margo de
1999, quando a comissao fora reinstalada, haviam sido realizadas 78 audiéncias
publicas e mais de 135 reunides em diversos estados. A comissio recebera mais
de 200 propostas de emendas de autoria dos parlamentares, 48 apresentadas
pela sociedade civil organizada e quase mil sugestdes. Os deputados criticaram
a postura do Ministério da Fazenda, afirmando que “um técnico tem a obriga-
¢do de prestar subsidios, andlises e informagdes. Ele ndo tem mandato para
legislar — salvo na ditadura”

O tom esquentado da polémica foi alimentado pelo entdo presidente do
Senado, Antdnio Carlos Magalhdes, que endossou as criticas feitas ao projeto
pelo Executivo e garantiu que se a Camara nao o modificasse o Senado o faria,
afirmando duvidar que os deputados “tivessem a coragem” de aprovar a matéria
sem a revisdo exigida pelo governo.

Uma leitura mais apressada dos acontecimentos poderia levar a conclusao
de que eles (os acontecimentos) expressariam o vigor das institui¢des democra-
ticas, na medida em que a Camara parecia se insurgir contra as tentativas de
usurpacio, por parte do Executivo, de seu poder de legislar, especialmente em se
tratando de matéria constitucional.

Uma reflexdo mais detida, porém, certamente seria capaz de ressaltar o
fato de que controvérsias dessa natureza certamente sio mais provaveis ao sul
do Equador, onde o Executivo concentra poderes de agenda e de veto e, conse-
qilentemente, desenvolve um padrio de interacdo com o Legislativo que redun-
da na preponderancia legislativa do Executivo e no estabelecimento de limites
bastante restritos para o exercicio das prerrogativas parlamentares.

O exame dos quadros 2 e 4 permite comprovar que, de fato, a distribuigao
dos poderes de agenda e de veto entre o Executivo e o Legislativo, nos paises
estudados, favorece o primeiro, ainda que em graus distintos nos diferentes

3 Fontes: jornal O Estado de S. Paulo, 25/11/1999; Jornal do Brasil, 25/11/1999.
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paises. O pais onde esses poderes estdo mais concentrados nas maos do presi-
dente é o Chile, em contraste com a Bolivia, onde o Executivo é mais limitado?,
seja na capacidade de controlar a agenda publica, seja na de vetar iniciativas do
Legislativo. Argentina e Brasil ficam em posi¢oes intermedidrias, sendo que o
Brasil disponibiliza mais recursos para o presidente do que a Argentina.

Por sua vez, no Chile, os instrumentos de controle parlamentar dos atos e das
omissdes dos governantes sao mais restritos do que nos demais paises. Basta men-
cionar que o principal érgio de fiscaliza¢do, a Contraloria General de la Repiiblica,
tem seu titular nomeado pelo presidente da Republica, com a anuéncia da maio-
ria qualificada (trés quintos) dos membros em exercicio no Senado, para um
periodo de 8 anos, ndo podendo ser designado para o periodo seguinte. Ora, se se
trata de exercer um controle efetivo, é preciso definir com aten¢do quem nomeia,
quem executa a politica, e quem controla. Se o poder que nomeia o responsavel
pela execugdo da politica é o mesmo que nomeia o fiscalizador dos atos em execu-
¢30%, e se aos outros poderes é vedado o exercicio do controle, certamente temos
um problema, ou no minimo um grande risco, relacionado com a efetividade e a
legitimidade dos processos de responsabilizacao dos governantes.

Outro ponto que merece destaque quanto aos poderes conferidos ao presi-
dente chileno é o que se refere a prerrogativa que lhe é outorgada, para convocar
plebiscitos, inclusive no que diz respeito a matéria constitucional. Além disso,
cabe ao presidente designar os governadores das provincias.

O papel secundario do Poder Legislativo no Chile foi enfatizado por Hudson
(1994):

“Durante a administragao Aylwin, as relacdes entre o Executivo e o Con-
gresso foram conduzidas por meio de uma rede informal de comissdes
bilaterais compostas por ministros e seus altos conselheiros e senadores e
deputados da coalizao governamental que trabalhavam na mesma 4rea
politica. No entanto, essas reunides se revelaram menos importantes do

%O Presidente Evo Morales venceu as eleicdes de 18 de dezembro de 2006 com 54% dos
votos, melhor desempenho de um candidato desde que o pais retornou a democracia, em
1982. Recentemente, o Presidente estatizou todo o sistema de petréleo do pais gerando
uma crise inédita na relagdo entre este pais e alguns estados da América do Sul e da Europa.
E possivel que haja mudangas profundas no ordenamento institucional da Bolivia. Segundo
Evo Morales, o pais “precisa de mudangas estruturais, mas muitas vezes quero mudar algo ou
propor um projeto novo, mas hé leis que me obrigam a esperar meses”. O presidente
convocou uma Assembléia Constituinte que sera eleita em julho e comecard a trabalhar em
agosto. Morales afirmou que a Constituinte mudara este panorama e a “histéria da Bolivia”
(Folha de S.Paulo, 14 de maio de 2006).

36 Ver, a respeito, Pessanha (1999).
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que os encontros semanais presididos pelo ministro do Interior com lide-
res do partido da coalizao CPD, lideres dos partidos CPD na legislatura e os
secretdrios-gerais da presidéncia e do governo. Nesses encontros sema-
nais, a pauta legislativa era discutida e tomavam-se decisoes. Esse padrao
de tomada de decisGes significou na prética que membros individuais do
Congresso e a propria legislatura tinham assumido um papel secundario e
pré-forma, seguindo as instru¢des dos lideres legislativos em suas intimas
negocia¢oes com lideres do governo e dos partidos. Tampouco os comités
do Congresso ou membros do Congresso tinham suficiente apoio e habi-
lidade para lidar com os especialistas do ramo executivo nas complexas
questdes legislativas. Legisladores individuais podiam articular preocupa-
¢oes e fornecer um retorno importante de informagdes, mas muito cedo
no periodo pés-autoritdrio a legislatura pareceu desempenhar um papel
decididamente secundario”.

Referindo-se aos limites encontrados pelo Legislativo chileno para exercer
o controle parlamentar, no contexto da reforma do Estado, Carlos Montes Cis-
ternas, presidente da Camara dos Deputados em 1999, afirmou: “Primeiro devo
dizer que, pelo papel que o Parlamento tem dentro da institucionalidade naci-
onal, a participacao de ambas as cimaras me parece fundamental para qualquer
processo de moderniza¢do. Com relagdo a qual tem sido o papel real do Parla-
mento, os limites do controle parlamentar, eu creio que aqui tem havido uma
estratégia de modernizagao, primeiro, nao tao explicita; e segundo, muito parci-
al, muito por partes. Nio se elaborou uma estratégia global nem se construin
um consenso politico em torno do tema da moderniza¢do: ha muito mais con-
senso numa idéia abstrata de modernizagao do que na estratégia especifica com
a qual se pretende alcanga-la, e nisso alguma responsabilidade”. Segundo Cis-
ternas, ‘o Parlamento tem sido responsdvel na medida em que nao provocou
em seu interior um debate sobre a questao, e ndo forgou o Executivo a explicitar
sua estratégia. Isto nao foi casualidade; foi proposto varias vezes que é necessario
fazé-lo, mas me parece que a prépria institucionalidade chilena n3o o permite,
por exemplo, através da existéncia de senadores designados, de um Senado que
nao é plenamente democrético: ou seja, aqui hd uma restrigao politica ao
envolvimento do Parlamento em todos esses processos, em relacdo ao Executivo”

Na mesma direcao, Enrique Rajevich?’, do Comité de Moderniza¢io do
Estado, afirmou: “o assunto do controle cidaddo ou do Parlamento nao esta

37 Asesor Secretario Ejecutivo del Comité de Modernizacién del Estado. Entrevista realizada
em Santiago do Chile, em 22/10/1999.
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muito bem desenvolvido, mas muitos de nossos projetos tendem para isso,
como os referentes a probidade e transparéncia, e a idéia de tornar toda a infor-
magdo mais acessivel”. No que se refere aos controles parlamentares, segundo
Rajevich, “ndo tem sido uma prioridade enviar leis de reforma ao Parlamento,
onde além disso ndo hd uma consciéncia geral da importancia desses assuntos.
Falta obter mais consenso politico em torno desse assunto, porque este ainda é
um assunto considerado quase suntudrio por alguns parlamentares”.

E interessante ressaltar que o Chile, pais que, até 2005, havia apresentado
iniciativas mais acanhadas quanto 2 institucionaliza¢do de instrumentos de
checks and balances entre os poderes, dentre os casos estudados, foi, também, o
pafs que mais se desenvolveu no periodo que antecedeu o autoritarismo militar,
época em que apresentava a experiéncia mais consolidada de democracia re-
presentativa. Provavelmente, esse fato constitui parte da explicagao dos limites
das reformas empreendidas no contexto da redemocratiza¢ao, dada a relutancia
dos setores conservadores em complementar e aprofundar a democratiza¢ao do
Estado e da sociedade. Uma evidéncia disso pode ser encontrada na tentativa
empreendida pelo General Pinochet de obter, pela via plebiscitaria, outros oito
anos de mandato presidencial em 1988. Por outro lado, é sugestivo que em um
pais onde se procurou mais fortemente institucionalizar o carater delegativo da
democracia, conferindo exclusivamente ao presidente o poder de convocar ple-
biscitos, a tentativa de utilizagio desse mecanismo tenha frustrado os objetivos
de seus autores, indicando alguma capacidade de sobrevivéncia da cultura poli-
tica democratica chilena nos anos de regime autoritario.

No Brasil, como ja foi mencionado, o principal poder de agenda a disposi-
¢do do presidente refere-se ao poder constitucional de decreto que lhe é confe-
rido por meio do instrumento da medida proviséria, a qual tem forca de lei
desde 0 momento de sua edi¢do. Esse poder tem sido usado em excesso pelos
diferentes presidentes brasileiros.

Diante do furor legislativo do Executivo brasileiro, pouco espago de mano-
bra resta aos legisladores. Muitas vezes, a propria edigao das MPs significa a apre-
sentagdo de um universo de escolhas tragicas para os legisladores, ja que “a edi¢do
de uma medida proviséria implica a imediata altera¢do do status quo. (...) Por
surtir efeito no ato de sua edicio, o recurso a edi¢ao de MPs é uma arma poderosa
nas maos do Executivo. E os congressistas podem ser induzidos a cooperar”
(Figueiredo & Limongi, 1999:26).

Se o Executivo, no Brasil, tém recorrido abusivamente aos seus poderes
legislativos extraordinarios, o Congresso brasileiro, por sua vez, tem dado mostras
de vitalidade no que se refere & implementagdo dos instrumentos que tem a sua
disposi¢do, de acordo com o artigo 58 da Constituigdo da Republica, que lhe
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faculta instalar Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs), com poderes de
investigacao préprios das autoridades judiciais. As CPIs tém cumprido um rele-
vante papel no exercicio da responsabilizacdo dos governantes, no Brasil. Algu-
mas delas, como a do or¢camento, dos bancos, da Previdéncia, a do narcotriéfico e,
mais recentemente a dos Correios, tem prestado relevantes servicos a cidadania,
apurando irregularidades e atos de corrup¢ao praticados por autoridades e funcio-
nérios publicos. Mesmo quando os resultados deixaram a desejar, as CPIs tiveram o
mérito de incorporar na agenda publica importantes temas para a cidadania.

Além disso, os parlamentares tém exercido freqlientemente as atribuigoes
constantes do artigo 50 da Constituicdo, segundo o qual os legisladores podem
convocar as autoridades do poder Executivo a comparecer a casa Legislativa para
fornecer informagdes e prestar esclarecimentos. No periodo compreendido entre
a entrada em vigor da Carta constitucional (1988) e novembro de 1999, foram
feitas mais de 200 convocacoes a ministros de Estado. Entre os mais convocados,
estdo o da Fazenda, o da Economia, Fazenda e Planejamento e o da Justi¢a®.

No mesmo periodo, no entanto, 562 dos 577 nomes de autoridades sub-
metidos a apreciacao do Senado Federal foram aprovados: apenas 5 propostas de
nomes foram arquivadas definitivamente, uma foi prejudicada, 7 foram retira-
das pelo autor e 2 encontram-se em tramitagao®. Entre os nomes, 302 (dos 311
apresentados) foram aprovados para o cargo de embaixador; 85 (dos 89 apresen-
tados) para o cargo de ministro do Tribunal de Contas da Unido (TCU); e 43
(todos apresentados) indicados para o cargo de funciondrio do Banco Central.
Esses dados sao expressivos para demonstrar as facilidades de que goza o Execu-
tivo para nomear, inclusive aqueles encarregados de fiscalizd-lo, como é o caso
dos ministros do TCU*.

Finalmente, resta mencionar a experiéncia mais relevante de controle parla-
mentar ocorrida no Brasil, referente ao processo de impeachment do presidente da
Republica, Fernando Collor de Melo, por crime de responsabilidade (artigo 52 da
Constituicao da Republica). Iniciado em setembro de 1992, por iniciativa da Ca-
mara dos Deputados, o processo foi encaminhado ao Senado Federal para apreci-
acdo e posterior consideracio. O impeachment foi aprovado em dezembro de 1992
e Collor, afastado, assumindo, em seu lugar, o vice-presidente [tamar Franco.

38 Fonte: Consultoria Legislativa do Senado Federal, servico de Apoio Técnico, Brasil, novem-
bro de 1999.

% Fonte: Consultoria Legislativa do Senado Federal, servico de Apoio Técnico, Brasil, novem-
bro de1999.

0Ver, a respeito, interessante trabalho apresentado por Charles Pessanha na Reunido Anual
da ANPOCS, de 1999, no Grupo de Trabalho “Institui¢des Politicas”.
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Na Argentina, as experiéncias de Alfonsin e de Menem*' (1° governo), no
periodo que antecedeu a entrada em vigor da Constituigdo de 1994, sao também
expressivas da utiliza¢do dos poderes de agenda e de veto presidenciais, embora
em menores propor¢des do que as verificadas no Brasil. Alfonsin emitiu dez
decretos de necessidade e urgéncia, no periodo compreendido entre dezembro
de 1983 e julho de 1989, “aduzindo razdes vinculadas 2 emergéncia econdmica,
a crise financeira e a reforma do estado (o mais conhecido ¢, sem duvida, o
correspondente ao Plano Austral)” (Palermo, 1996:193). Alfonsin usou, tam-
bém, os poderes de veto, emitindo 12 vetos parciais.

Menem editou, durante seu primeiro mandato, 308 decretos de necessi-
dade e urgéncia e emitiu 38 vetos parciais (Palermo, 1996:193). O incremento
do ndmero de decretos e de vetos pode ser atribuido, segundo Palermo, “a maior
tolerancia societaria ao decisionismo em que se desenvolveu a gestao menemista”
(1996:193), dada a crise econ6mica e politica que marcou o inicio do governo
Menem, e a magnitude das reformas empreendidas a partir de 1989. Como
assinalou o préprio ministro Cavallo: “(...) sem os decretos de necessidade e
urgéncia ndo teria sido possivel instrumentar mais de 20% da reforma
econdmica” (Palermo, 1996:194).

A inclusio na Constituicao da Argentina de 1994 do dispositivo relativo ao
poder constitucional de decreto do presidente (artigo 99), reiterou a capacidade
de iniciativa legislativa extraordindria do Executivo. Esse fato, somado a prerro-
gativa de vetar parcial ou totalmente os projetos de lei a ele encaminhados para
promulgacao (artigo 83), conferiu ao presidente amplos poderes legislativos,
afetando negativamente a possibilidade do exercicio dos mecanismos de checks
and balances por meio do Parlamento.

Deste entdo, houve vérias tentativas dos legisladores argentinos de ampli-
ar suas capacidades de fiscalizar os atos e omissos do Poder Executivo. Dentre
elas merece destaque o projeto relativo a criagdo e a regulamentagao da Comis-
sdo Bicameral Permanente, com o objetivo de controlar os decretos de necessi-
dade e urgéncia, os decretos sancionados por delegacio legislativa e as leis pro-
mulgadas em forma parcial. A leitura do texto do projeto deixa clara a intencio
do legislador de subsidiar, com os trabalhos da referida comissio, a apreciagdo
em plendrio dos decretos e dos vetos parciais emitidos pelo presidente®2,

Vale mencionar que muitas das iniciativas de regulamentagao e aperfeico-

! Infelizmente ndo dispomos de informacdes sobre a utilizagio dos decretos de necessidade
e urgéncia por Menem, em seu segundo mandato.

2 Fonte: http://www: proyectos. Senado. Gov.ar/web/owa/jr , novembro de 1999.
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amento dos mecanismos de controle parlamentar mostraram-se infrutiferas,
resultando em projetos rejeitados pelo préprio Legislativo ou que caducaram, o
que sugere pouca disposi¢do dos proprios parlamentares em criar as condigdes
requeridas para o exercicio efetivo da responsabiliza¢do dos governantes.

6. INTERACOES ENTRE DUAS FORMAS DE RESPONSABILIZACAO:
CONTROLE PARLAMENTAR E PARTICIPAGCAO SOCIAL

As democracias que temos sdo imperfeitas e insuficientes. Imperfeitas,
porque muitas vezes 0s mecanismos por meio dos quais é constituida a repre-
sentac¢do distorcem e violam a vontade dos cidadaos, produzindo uma disjungao
entre o sistema partidario eleitoral e o sistema partidario parlamentar (Lima]Jr.,
1997). Insuficientes, porque estdo assentadas fundamentalmente nos mecanis-
mos classicos de representagao politica, centrados nas eleigées, e porque ofere-
cem poucas oportunidades para o exercicio da cidadania democratica nos
intersticios eleitorais e para a consecuc¢do dos graus de responsiveness e de
accountability requeridos pela ordem democrética contemporéanea.

A teoria da poliarquia informa que “as condicdes necessarias e suficientes
para maximizar a democracia no mundo real” (Dahl, 1989:68) abarcam dois
estagios: o eleitoral e aquele entre as eleiges (Dahl, 1989:84-85). O processo
eleitoral é claramente insuficiente para garantir a observagao das condi¢des da
poliarquia, especialmente daquela relativa ao direito de vocalizagdo de preferén-
cias (condi¢do 4) e daquela referida 2 democratizagao da informacao (condigao
5). “Portanto, a ampliagdo do grau de ‘poliarquizagao’ de uma sociedade depende
ademais do aperfeicoamento dos mecanismos classicos de representagao politica,
da capacidade de inovacao institucional que permita o efetivo funcionamento da
democracia nos intersticios eleitorais, permitindo que os instrumentos de repre-
sentacdo se acoplem a outras formas institucionalizadas de participacdo politica
que oferecam aos cidaddos condicdes para inserir na agenda politica alternativas
que correspondam & expressao de suas preferéncias e, a0 mesmo tempo, maior
controle publico do exercicio do poder” (Lima Jr. & Anastasia, 1999).

Passos interessantes nessa dire¢do tém sido dados no contexto da
institucionaliza¢ao das democracias latino-americanas. Vale mencionar a in-
clusdo, em alguns textos constitucionais, de dispositivos que facultam aos cida-
daos a iniciativa legislativa— artigo 39 da Constitui¢do argentina; artigo 14 da
Constituigao brasileira; e, artigo 4 da Constitui¢ao boliviana— e aos parlamen-
tares a realizacdo de consultas populares (Argentina), plebiscitos e referendos
(Brasil) e referendos (Bolivia).
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Além disso, nos regimentos internos (R.Is.) dos Parlamentos estudados
constam artigos que explicitamente definem como atribuicdes das comissdes
permanentes a interagdo com os cidaddos: segundo o artigo 49 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados boliviana, cada comissdo destinard uma de
suas sessdes semanais para a realizacdo de audiéncias puablicas, nas quais os
cidadios ou representantes de instituicoes possam apresentar reivindica¢des
em torno de assuntos legislativos, de fiscalizacao ou de gestao. Na mesma dire¢ao,
reza o artigo 218 do R.I. da Camara dos Deputados chilena que as comissoes, em
coordena¢do com a Mesa, deverdo realizar jornadas tematicas — duas dentro de
cada perfodo legislativo — com o objetivo de interagir com os cidadaos e discu-
tir temas de seu interesse. No Brasil, é facultado as comissdes da Camara dos
Deputados realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil (artigo
24, R.L1). Além disso, vale ressaltar que desde 2001 a Camara dos Deputados
criou outro importante mecanismo para facilitar a participac¢do da sociedade no
processo de elaboragao legislativa: a Comissao de Participagao Legislativa. Da
mesma forma, o Senado Federal conta, atualmente, com a Comissdo de Direitos
Humanos e Legisla¢do Participativa. Tais comissdes tém o objetivo de ampliar o
acesso dos cidadaos ao Poder Legislativo, incrementando as possibilidades de
controle publico e de inclusdo de demandas da sociedade. Também algumas
Cémaras Municipais e Assembléias Legislativas tiveram a iniciativa de criar
comissoes deste tipo. A Constituicdo brasileira dispde, ainda, no titulo relativo a
Ordem Social, que, nas dreas de satide, de assisténcia social e educagdo, as agdes
e 0s servigos publicos deverdo ser organizados tendo como uma de suas diretrizes
a participagio dos cidaddos; dispositivos que foram posteriormente regulamen-
tados, no 4mbito das respectivas leis organicas, por meio da instituicdo dos
Conselhos Deliberativos e Paritdrios, compostos por membros da sociedade civil e
do Estado, responsaveis pela formulacio das politicas e controle de sua execu¢io.

Iniciativas como essas sdo importantes porque facultam o funcionamento
da democracia e o exercicio da cidadania, no periodo entre as eleicoes e na arena
parlamentar. Por meio de mecanismos desse tipo, os cidaddos podem vocalizar
suas preferéncias perante seus representantes e monitorar os trabalhos legislativos.
Ademais, esses instrumentos facultam a troca e a disponibiliza¢ao de informa-
¢oes, diminuindo a assimetria informacional entre representantes e represen-
tados, e ampliam a possibilidade do exercicio do controle publico dos governantes
pelos cidadaos.

A titulo de ilustragao vale mencionar a Assembléia Legislativa de Minas
Gerais, um dos estados brasileiros que tem desenvolvido, desde o final da década
de 1980, uma interessante experiéncia de inovagdo institucional por meio da
organiza¢io de formas institucionalizadas de interlocu¢do com a sociedade civil,
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que constituem canais de comunicag¢do entre os processos de participacio e de

representacdo politicas. Por intermédio da participacio em Semindrios Legislativos,

Féruns Técnicos, Ciclos de Debates e Audiéncias Publicas Regionais e Munici-

pais, os segmentos organizados da sociedade civil expressam suas preferéncias e

hierarquias de preferéncias, explicitam suas divergéncias e organizam um con-

senso, via deliberagdo politica, que informa a produgio legislativa nos temas em
discussao. Esses novos loci de interagao politica facultam aos cidadaos (principals)
acordarem entre si o que desejam que os agentes facam e, a0 mesmo tempo,

permitem-lhes informar, observar e fiscalizar suas acoes (Anastasia, 1998).

Iniciativas como essa, no entanto, sio ainda bastante esparsas e pouco con-
solidadas. As sociedades latino-americanas tém um longo caminho a percorrer
no sentido da construgdo de uma ordem politica mais responsiva e mais respon-
sével perante os cidaddos. Retornando as proposi¢oes que sustentaram a analise
empreendida neste capitulo, vale recordar que o grau de accountability da ordem
politica relaciona-se com a distribui¢do dos poderes de agenda e de veto e dos
recursos de informacdo entre os atores. Se o objetivo é incrementar o controle
parlamentar sobre os atos e as omissdes dos governantes, existem procedimentos
que devem ser evitados e outros que devem ser institucionalizados ou refor¢ados:

e Em primeiro lugar, deve-se evitar a concentracdo dos poderes de agenda nas
maos do Poder Executivo. Especial atencao deve ser dada aos mecanismos
que conferem poderes legislativos ao presidente, os quais deveriam restrin-
gir-se as situa¢des excepcionais e, ademais, deveriam ser limitados no tem-
po. Seria desejavel, também, ampliar os instrumentos de fiscalizacdo e con-
trole pelo Legislativo da legislacdo de autoria do Executivo®.

e Em segundo lugar, hd que se propor uma engenharia institucional que dis-
tribua de forma equilibrada os poderes de agenda e de veto entre os atores,
evitando, por exemplo, que o poder que nomeia o executor da politica pu-
blica seja 0 mesmo poder que nomeia o agente fiscalizador de sua execugio;
ou que o presidente acumule em suas maos poder de decreto e de veto, o que
dificulta e, no limite, inviabiliza o controle parlamentar sobre seus atos.

e Em terceiro lugar, é necessario democratizar os recursos de informagao,
disponibilizando-os para os cidadios, lideres de coalizdo* e legisladores®,

*3 Iniciativas nesta diregio encontram-se, atualmente, em discussio no ambito dos Legislativos
no Brasil e da Argentina.

40 conceito de lideres de coalizdo encontra-se em Arnold (1990).

%3 No que se refere ao Poder Legislativo, a democratizagio dos recursos de informacao pode ser
obtida por meio do incremento das caracteristicas do modelo informacional de organizagao
legislativa (Krehbiel, 1990).
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de forma a permitir o monitoramento constante das a¢des dos governantes
e a facultar o exercicio da responsabilidade politica estendida proposta por
Stark e Brust (1998).

e Em quarto lugar, é fundamental construir instrumentos institucionais que
garantam as oposicdes o adequado cumprimento de seu papel de agentes
alternativos dos cidadios (Arnold, 1990), por meio da inscrigdo de suas
preferéncias na agenda publica e da fiscaliza¢do e publiciza¢do dos atos dos
governantes®; alternativamente, aos dispositivos constitucionais e regimen-
tais que favorecem a formacdo de coalizoes majoritdrias de governo e que
concentram poderes legislativos nas mios das liderancas parlamentares ini-
bem a atuacio e a forca das oposigdes e, conseqlientemente, sua capacidade
de monitorar e controlar as escolhas e 0 desempenho das autoridades e dos
funciondrios publicos.

e Em quinto lugar, devem ser reforcadas as iniciativas de descentralizacdo
politica entre os niveis nacional e subnacionais de governo, jd que a maior
proximidade entre as administra¢des locais e os cidaddos faculta, na presen-
ca de institui¢des politicas adequadas, o incremento da responsabilizacao
dos governantes.

e Finalmente, é necessério criar novas instituicdes que possibilitem o funcio-
namento da democracia nos intersticios eleitorais, acoplando-se aos meca-
nismos cldssicos da representacio politica outras formas institucionalizadas
de participac¢io dos cidadaos.

Uma avaliacdo da reforma do Estado na América Latina, da perspectiva do
aperfeicoamento e aprofundamento dos instrumentos de responsabiliza¢do dos
governantes, sugere que, em que pese as iniciativas de institucionaliza¢do de
mecanismos de controle parlamentar, os presidentes dos paises estudados ainda
concentram muitos poderes de agenda e de veto, sobretudo no que se refere ao
poder constitucional de decreto que tem sido utilizado, especialmente no Bra-
sil, de forma recorrente. Ademais, o fato de que em alguns paises, com destaque
para o Chile, os controladores sao nomeados por aqueles a quem supostamente
devem controlar — e que os legisladores ndo dispdem de mecanismos para
“vigiar os vigilantes” — afeta negativamente o exercicio de fiscaliza¢ao das esco-
lhas, atos e omissdes dos governantes.

Essas constatagdes sdo preocupantes, especialmente no contexto em que

%6 Valer ressaltar o caso argentino, no qual o Auditor Geral é indicado pelo partido de oposicao
com maior ndmero de legisladores no Congresso.
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se procura a implementagao de experiéncias de flexibilizacdo dos controles
internos da burocracia publica, de acordo com o paradigma da “nova gestao
publica” e no qual a sociedade civil ndo se encontra, ainda, suficientemente
organizada para fazer valer seus direitos de cidadania. Como ja foi dito, mas ndo
custa repetir, a busca da eficiéncia ndo pode se dar em detrimento da responsa-
bilidade dos governantes. O desafio com que se defrontam nossas sociedades é o
de combinar autoridade e responsabilidade, em um circulo virtuoso cujo ponto
de chegada seja a democracia.
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RESPONSABILIZACAO PELO CONTROLE
DE RESULTADOS

Mario Mora Quiros

A responsabiliza¢do pela introducdo da légica dos resultados na admi-
nistra¢do publica ndo deve ser abordada como um fim em si, mas como parte
integral da estratégia projetada para promover a reforma e a modernizagdo do
Estado.

A esse respeito, a experiéncia internacional confirma que este mecanismo
de responsabilizacio é efetivo desde que exista uma defini¢do politica clara do
papel do Estado e de suas institui¢des, como referéncia para reconstruir uma
institucionalidade democratica estratégica e moderna que seja condizente nao
apenas com as exigéncias da economia global mas também com as aspiragoes
sociais de longo prazo.

Se as politicas e os programas para apoiar a transformac¢io do Estado
carecem de sentido estratégico, e nio se sustentam em uma visdo de conjunto
e de longo prazo, serd praticamente impossivel desencadear um processo de
responsabilizacdo pelos resultados que se mostre sustentdvel e efetivo, tanto
para a sociedade como para o governo. De fato, nao faz sentido dedicar tempo
e recursos a avaliacdo de instituicdes publicas cuja acdo — traduzida em pro-
gramas e projetos — nao corresponde nem as prioridades do desenvolvimento
nacional nem as demandas da sociedade. Da mesma maneira, seria estéril
centrar a atencdo no desenho e na implementa¢do de instrumentos
conceitualmente rigorosos e sofisticados, mas sem avancar simultaneamente
no desenvolvimento de uma cultura publica capaz de assimilar as mudangas
e garantir sua institucionaliza¢io.

O desafio de promover a eficiéncia publica ndo pode se reduzir a um
problema estritamente gerencial e administrativista, muito menos recorrer a
responsabilizagdo pelos resultados como uma solugdo magica e meramente
instrumental. Ou seja, a transformacdo do Estado como um processo integral
que procure niveis crescentes de eficiéncia faz sentido somente se as agdes exe-
cutadas conduzirem a um maior bem-estar social, refletido em melhorias sus-
tentadas na qualidade de vida dos individuos e das comunidades.

A experiéncia internacional revela que a presta¢do de contas constitui
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uma ferramenta poderosa para apoiar o surgimento de um Estado moderno,
eficiente e flexivel, desde que os programas de responsabilizacdo estejam articu-
lados com os demais processos que determinam uma gestdo publica integral.
Sua implementacdo pressupde vontade politica para incentivar reformas mul-
tiplas e simultaneas voltadas para modernizar o processo or¢amentario, os siste-
mas de controle interno e externo, assim como a administragao geral dos recur-
sos publicos (humanos, fisicos e financeiros). Pressupde também o desafio de
redefinir o papel e as responsabilidades de todas as entidades que intervém na
atribuico, na execucao, no controle e na avaliagdo dos recursos publicos, assim
como fortalecer os mecanismos que permitem a participacdo social na fiscali-
zagdo e no controle da acdo governamental.

Em sintese, um processo de responsabilizagao pelos resultados exige uma
mudanca de atitude dos governantes, dos partidos politicos, dos diretores, dos
funciondrios publicos e dos usudrios. Significa transformar a cultura piblica e
politica, mudando a forma de pensar, de atuar e de realizar.

Essas consideragdes gerais sugerem que o potencial transformador da
responsabilizacao pelos resultados reside precisamente em sua capacidade de
induzir mudangas no processo de tomada de decisdes, gerando pressdes para
abandonar o modelo de gestdo publica tradicional, centrado na administragao
dos recursos e na execucdo de atividades, e avancar para um modelo renovado,
orientado pelos resultados e pela satisfacdo dos usudrios.

O presente capitulo inclui uma breve reflexao sobre as condicoes requeridas
para incentivar um processo de responsabiliza¢do pelos resultados efetivos, que
contribuam para a modernizag¢io do Estado na América Latina.

1. CONCEITOS BASICOS E CONDICOES PARA A SUA
IMPLEMENTACAO

A responsabilizacao pelos resultados na administracao puablica sustenta-
se na avalia¢do ex post das politicas e dos programas como meio para medir seu
desempenho e exigir a prestacao de contas dos diretores e funciondrios publicos
responsdveis, tanto por sua execu¢ao como pelos resultados obtidos. Pressupoe
a confrontacio entre as metas estabelecidas (compromissos adquiridos) e os
resultados finalmente obtidos (realizagdes), de maneira tal que o grau de con-
sisténcia entre “metas” e “resultados” gere a informacédo requerida para aproxi-
mar o nivel de desempenho do governo e dos governantes.

Embora, em principio, a responsabilizacdo pelos resultados pareca ser uma
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tarefa simples, na realidade trata-se de um processo complexo e de longo prazo,
cuja consolidagdo requer decisdo politica e o apoio de sucessivos governos.

Em todos os regimes democraticos — se bem que com diferengas de grau
— aordem juridica estabelece a obriga¢do dos governos de prestar contas peran-
te a sociedade, tanto pelo uso dos recursos publicos como pelos resultados obti-
dos durante sua gestdo. Para os individuos e as comunidades que depositam no
governo eleito a confianga e o poder para conduzir o desenvolvimento da nagéo,
a responsabiliza¢do pelos resultados significa o direito da sociedade de pedir
uma presta¢do de contas e de exigir de seus governantes o cumprimento das
suas promessas.

Esse valor supremo da democracia adverte que o exercicio do poder pela
maioria ndo pode limitar-se ao dia das elei¢es presidenciais, mas se estende ao
longo de todo o mandato governamental. Nesse sentido, a responsabiliza¢io
pelos resultados constitui um meio de resgatar e fortalecer o cardter democrati-
co das institui¢des publicas, 2 medida que cria espagos para promover a partici-
pagdo social no controle e na fiscalizacdo do governo. A capacidade deste para
desenhar e executar politicas eficazes, assim como para satisfazer de forma opor-
tuna e eficiente as demandas sociais, constitui, entdo, o motor que impulsiona
o aperfeicoamento e a legitimidade do sistema democrético. Nessa perspectiva,
a responsabiliza¢do pelos resultados incorpora a participagdo social como um
meio para o aperfeicoamento da democracia representativa.

Apoio ao mais alto nivel politico

Para promover a responsabiliza¢do pelos resultados requer-se vontade e
decisdao do mais alto nivel politico, j4 que a coordenacio e condugido do processo
corresponde ao Poder Executivo. Ou seja, embora o governo deva prestar contas
perante a sociedade, é o préprio governo o principal agente do processo de
responsabiliza¢io, considerando que cabe a ele desenvolver o contexto legal e
institucional requerido para a sua implementacao. A responsabiliza¢ao por re-
sultados é colocada em pratica de cima para baixo, criando uma cadeia de res-
ponsabilidades — efeito cascata — que envolve governantes, diretores, gerentes
e funciondrios publicos.

Outros agentes de controle, como o Congresso e a sociedade civil, incorpo-
ram-se pela sua prépria perspectiva, e sua fung¢do principal é garantir a transpa-
réncia e legitimidade da prestagdo de contas feita pelo governo, assim como
pressionar por melhorias permanentes no nivel de desempenho publico. A ava-
liacio ex post e a medigdo do desempenho que dd sustento a responsabilizagdo
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pelos resultados sao realizadas sob a coordenacdo de funcionarios publicos e
escritérios especializados'.

Principais obstaculos

O apoio politico constitui uma condigdo necessdria, porém nao suficien-
te. Usualmente, o inicio de'um processo de responsabilizacdo pelos resultados
deve enfrentar trés problemas relacionados, os quais sdo internalizados de ma-
neira diferente dependendo das caracteristicas do contexto institucional e do
nivel de desenvolvimento do sistema democratico:

e A presenc¢a de um modelo de gestdo publica baseado em uma oferta
institucional rigida e na reproduc¢éo automatica do or¢amento, em que o
governo e os 6rgaos publicos centram sua aten¢do na administragio dos
recursos, na realizacdo de atividades e no controle da legalidade; e nZo nos
resultados, na satisfacdo dos usudrios e na eficiéncia.

e Os governos normalmente ndo contam com instrumentos para dar
seqiiéncia e avaliar as politicas e os programas ptiblicos, situagdo que limita
as possibilidades de promover um processo de responsabilizagao transpa-
rente e sistematico, baseado em informagéo confiavel e oportuna.

e Asociedade também nio conta com mecanismos legais ou administrativos
para exigir do governo resultados concretos e o cumprimento das suas pro-
messas, de tal modo que os cidadios e as comunidades ficam indefesos e
sujeitos a boa vontade dos governos.

A situagdo descrita anteriormente torna-se ainda mais complexa nas soci-
edades com um sistema democratico fragil, um desenvolvimento institucional
fragmentado e uma cultura politica muito pobre. Nesses casos, é comum que os
partidos politicos se apresentem nas campanhas eleitorais com programas de
governo de caréter clientelista, pois a luta para vencer as elei¢cbes os leva a propor
estratégias e programas superdimensionados, utilizando como bandeira a po-
litica social e a luta contra a pobreza. No entanto, uma vez que vencem as
elei¢des e assumem o poder, os governantes mudam de discurso e de estraté-
gla, esquecem as promessas feitas ¢ os compromissos assumidos, e adotam
uma posi¢do cautelosa, condizentes com as tendéncias da economia mundial,

! A fungo de avaliagio e os escritorios responséveis, ndo importa o grau de descentraliza¢io
do sistema adotado, devem estar integrados a esfera politica superior e ter acesso a
informagdo relevante sobre a estratégia de desenvolvimento e as politicas nacjonais e
setoriais. Além disso, devem estar conformadas por equipes multidisciplinares, com
profissionais altamente qualificados que tenham visdao de conjunto a longo prazo e
capacidade analitica sobre a realidade do pais, do governo e da sociedade.
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em um esfor¢o para recuperar credibilidade diante da comunidade internacional®.

O abandono das promessas feitas durante a campanha eleitoral constitui-
se uma fraude para os individuos e as comunidades, situagdo que provoca a
perda de credibilidade e legitimidade dos governos e dos partidos politicos, cau-
sa erosao no carater democrético e na transparéncia dos processos politicos e
reduz a governabilidade, ao anular a capacidade do governo de conseguir acor-
dos entre os diversos setores sociais.

A prestacao de contas tradicional ndo é democratica

Tradicionalmente, a prestacio de contas realizada pelos governos — quando
é realizada — limita-se, na maioria dos casos, a um ato politico — muito mais
publicitario —, no qual apresentam um relatério geral que inclui a descricao
das atividades realizadas durante o0 ano, sem um fio condutor que as integre e dé
sentido estratégico a atua¢do governamental.

E uma responsabilizagao do tipo meméria anual, na qual o governo men-
ciona as politicas, 0s programas, suas boas inten¢des e uma lista intermindvel
de “aparentes realiza¢des”, mas sem fazer referéncia aos resultados concretos
associados as atividades programadas e aos recursos alocados. A possibilidade
de haver uma confrontacio entre metas e resultados é remota, ja que a parti-
cipac¢ao social na andlise e reflexdo sobre o trabalho realizado pelo governo é
limitada ou nula. Nesse contexto, a responsabilizacdo pelos resultados nao é
nem democrdtica nem transparente, considerando que prestar contas nao
implica indicar o que o governo fez ou conseguiu fazer, mas sim evidenciar
em que medida foi capaz ou ndo de cumprir os compromissos assumidos e as
metas propostas.

Diante desse quadro, convém perguntar: quais sao as condicoes requeridas
para impulsionar um processo de responsabilizacio pelos resultados que con-
tribua com o fortalecimento da institucionalidade democratica? A esta questdo
é claro que a resposta implica incorporar tanto a visdo da sociedade como a do
governo, para evitar que a responsabilizacdo converta-se em um ato unilateral e
formal controlado pelo governo e pelos érgaos publicos. De fato, a sociedade
requer resultados concretos que atendam as suas necessidades, enquanto cabe

% Essas préticas, além de criar incerteza entre os agentes econdémicos a curto prazo, contribuem
para provocar erosdo na institucionalidade democratica e na legitimidade dos processos
politicos. As abstencGes e o desencanto da cidadania diante da politica e dos politicos,
mais que um mecanismo de veto diante do governo empossado, converteu-se num meio
para legitimar os interesses especificos de grupos econdmicos fortes e reduzidos, os quais
terminam decidindo o destino das grandes maiorias.
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ao governo gerar esses resultados para ganhar legitimidade e credibilidade dian-
te dos diversos setores sociais e melhorar sua capacidade para governar.

Criando as condig¢oes para uma gestdo publica baseada na
responsabilizagdo pelos resultados

Na perspectiva do governo, a responsabilizagdo pelos resultados nao pode
limitar-se ao desenvolvimento de instrumentos para medir o desempenho pu-
blico. O desafio fundamental consiste em abandonar o modelo tradicional
centrado na administragao dos recursos publicos e substitui-lo por um modelo
orientado para a satisfacdo dos usudrios. Para tanto, é preciso transformar e
modernizar o processo or¢amentario em todas as suas etapas: programagao,
execugao, controle e avaliacao.

Entretanto, ndo é impossivel implementar um programa de
responsabilizagdo pelos resultados sem uma reforma prévia do sistema orga-
mentario. Por outro lado, como se pode deduzir da andlise das experiéncias
regionals e internacionais, a predominéncia de um sistema or¢amentario rigi-
do acaba tornando-se um lastro pesado que impede o cumprimento dos objetivos
dos programas e das metas acertadas. Também corre-se o risco de os instrumen-
tos de avaliacio do desempenho converterem-se em exercicios académicos, tal-
vez conceitualmente rigorosos, mas sem capacidade real para melhorar a efici-
éncia e a eficacia no uso dos recursos publicos.

Como politica de Estado, a responsabilizagdo pelos resultados pressupde a
consolida¢ao gradual de um modelo de gestao publica flexivel e criativo, que
outorgue aos responsaveis pelos programas maior liberdade para tomar deci-
soes e administrar os recursos, assim como maior responsabilidade pessoal pe-
los resultados obtidos. A avaliacdo é incorporada como um instrumento de
geréncia publica ao longo de todo o processo de gestao, mas o objetivo final da
responsabiliza¢do é melhorar o desempenho ptiblico e néo a avaliagdo ex post
como um fim em si mesmo.

Para avangar nessa direcao, é preciso criar um ambiente propicio que
garanta a integracao dinamica de trés processos que determinam o surgimento
de uma cultura publica orientada pelos resultados: a programagio, para asse-
gurar que a alocagdo dos recursos seja consistente com as prioridades nacio-
nais e as demandas sociais; a execu¢do, por meio da fixagao de metas, do acom-
panhamento dos programas e do estabelecimento de controles seletivos para
orientar a tomada de decisdes; e a avaliagdo, como condi¢ao necessaria para
medir o desempenho publico em funcao dos resultados e colocar em pratica a
prestacao de contas.
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Embora a articulagdo desses processos sugira a simples realiza¢io de uma
seqliéncia légica de atividades inter-relacionadas, na realidade oculta uma trans-
formacéo politica complexa que leva a redefinir as relagdes Estado-sociedade. A
responsabilizacdo pelos resultados pode ser interpretada como uma arma de
dois gumes, no sentido de que deixa descoberto os acertos e desacertos do gover-
no, evidencia as virtudes e fraquezas dos programas e proporciona informagao
sobre a eficiéncia e eficicia com que foram utilizados os recursos publicos.

Paradoxalmente, nessa aparente contradi¢ao reside o seu potencial trans-
formador, ou seja, a sua capacidade de tirar a gestao publica da clandestinidade,
de tornar mais transparente o processo de tomada de decisdes, de dar visibilida-
de aqueles que tomam essas decisGes e sdo responsaveis pelos resultados, assim
como de gerar informacao relevante para que a sociedade possa avaliar o desem-
penho do governo e dos seus governantes. Em alguma medida, a
responsabilizacio pelos resultados constitui um sinal de maturidade politica,
que indica o nivel de desenvolvimento institucional e o grau de aperfeicoamen-
to do sistema democratico.

Programacao vinculada ao orgcamento e aos resultados: base de
uma responsabiliza¢ao efetiva

O éxito da responsabilizacao pelos resultados inicia-se durante a etapa de
programacao or¢amentdria. Nela sdo estabelecidas as prioridades, desenham-se
as politicas e os programas, sdo fixadas as metas e atribuidos os recursos corres-
pondentes para o seu financiamento. Para impulsionar uma presta¢ao de con-
tas efetiva, o vinculo entre politicas, recursos e metas deve refletir-se de maneira
clara e transparente no or¢amento’.

A auséncia de mecanismos efetivos para articular as prioridades e os re-
cursos leva a legitimar um modelo de gestdo publica dominado pela rotina e
pela inércia institucional. Sem uma adequada programacao vinculada ao orca-
mento, a avaliacao dos resultados e a medigao do desempenho convertem-se em
um exercicio irrelevante. Considera-se usualmente que a avaliagao ex post é de
pouca utilidade, argumentando-se que tern um alcance muito limitado e que
detecta erros quando jd é tarde demais para enfrentd-los. No entanto, esse apa-
rente fracasso ¢é explicado por duas razdes fundamentais: primeiro, a inadequa-
da programacao das politicas e dos programas; segundo, a auséncia de acompa-
nhamento durante sua fase de execu¢do.

Um modelo de gestao publica orientada para a responsabiliza¢do pelos

3 Ver Woods (1997).
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resultados pressupde que cada érgao publico deve estar capacitado a responder
— aluz da sua prépria missdo institucional — a uma série de perguntas essen-
ciais que determinam seu desempenho: quais sio os objetivos e as politicas que
orientam sua gestao?, quem sao os usudrios (beneficidrios) dos bens e servicos
que se produz?, quais sdo as necessidades desses usudrios?, quais sao os progra-
mas estratégicos para satisfazer essas necessidades?, quais sao as metas anuais e
plurianuais?, quem sio os funciondrios responsdveis pelos programas?, quais
$30 0s mecanismos para controlar sua execugao?, e em que prazo e a que custo
se prevé o cumprimento das metas estabelecidas? Enfim, perguntas que apelam
ao senso comum, um elemento certamente escasso nos érgaos publicos que
centram sua aten¢ao na administragao dos recursos.

Ao orientar a gestdao para o usuario, a responsabilizagao pelos resultados
pode incidir permanentemente na alocagao dos recursos publicos e criar condi-
¢Oes para resgatar o orcamento como a principal ferramenta de geréncia publi-
ca. Mesmo assim, essa programagao estratégica vinculada ao or¢amento tam-
bém deve enfrentar alguns problemas, préprios dos sistemas or¢amentarios
centrados na administragao dos recursos e nao nos resultados: primeiro, o uso
de métodos de programagao baseados em classifica¢des rigidas do gasto publico,
que ndo refletem programas, mas sim a estrutura institucional dos érgaos
executores; segundo, a limitada participagao dos gerentes responsaveis pelos
programas publicos em sua formulacdo, para quem o orcamento geralmente
converte-se em dado externo que é reproduzido de forma automatica; e tercei-
ro, a excessiva centralizagdo que domina a execugdo or¢amentdria e a limitada
flexibilidade que tém os responsaveis pelos programas para tomar decisoes e
administrar os recursos alocados.

Associado ao que foi exposto, o estabelecimento de critérios de avaliagdo e
de metas para avaliar o desempenho costuma converter-se também em um
gargalo durante a fase de programagdo. Embora geralmente se conte com infor-
magao para definir critérios e indicadores de avaliagdo, a capacidade institucional
para quantificd-los e estabelecer metas é muito limitada, em grande medida,
pela auséncia de registros histéricos sobre a capacidade de produgao e os custos
associados aos diversos bens e servi¢os prestados pelos 6rgaos publicos.

Em um modelo de gestao baseado na responsabilizacao pelos resultados, o
desenho de indicadores e o estabelecimento de metas para avaliar o desempe-
nho constitui um processo de aprendizagem simulténeo, gradual e flexivel, que
deve ajustar-se a capacidade institucional, a disponibilidade de informagao e a
natureza dos programas publicos. Em todo caso, como serd visto mais adiante, o
importante é que tanto o avaliador como o avaliado conhecam desde o inicio os
critérios e as metas que servirdo de referéncia para medir o desempenho, tendo
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presente que o aperfeicoamento dos mesmos é um objetivo de longo prazo.

Embora nio exista um método de programacdo orcamentaria ideal, a
responsabilizacao pelos resultados enfrenta sérias limitagdes nos paises que
se mantém presos a sistemas orcamentarios rigidos* e nos quais os érgaos
executores nao dispéem de liberdade para administrar os recursos alocados
de acordo com as necessidades dos programas e as exigéncias do ambiente no
qual sdo executados. Talvez um dos achados mais importantes derivado do
estudo das experiéncias internacionais seja que o auge recente da prestagdo de
contas sustenta-se em reformas legais integrais voltadas para modernizar os
sistemas or¢amentérios e a administragao financeira do Estado. Na maioria
dos casos bem-sucedidos, essas reformas baseiam-se na delegacao de maior
liberdade e flexibilidade or¢amentdrias, junto com uma maior
responsabiliza¢do pelos resultados®.

Execucao orientada pelos resultados: base de uma gestao publica
eficiente

A gestdo publica ndo é um processo linear nem estatico. A execu¢do das
politicas e dos programas se faz em um ambiente socioecondmico mutante e
dinamico. Estabelecer prioridades, fixar metas e atribuir recursos, mesmo quan-
do as decisdes adotadas sao coerentes, nao conduz de forma automatica aos
resultados desejados. Por isso, a liberdade e a flexibilidade para tomar decisoes é
fundamental, tanto para enfrentar os riscos como para aproveitar as oportunida-
des do ambiente.

Em um processo de responsabiliza¢do pelos resultados, considerando que
durante a fase de execu¢do podem registrar-se desvios que ameagam o cumpri-
mento das metas, os gerentes responsaveis tentarao manter o controle dos pro-
gramas e dos recursos, incorporando o acompanhamento como uma ferramen-
ta util para conhecer o grau de avanco e estabelecendo controles seletivos e
estratégicos para garantir o uso racional dos recursos. Com esse controle, propi-

* Os modelos tradicionais de elabora¢do de orgamentos, baseados na classificagao funcional
e por objeto do gasto, s3o irrelevantes para impulsionar um processo de responsabilizagao
pelos resultados, justamente porque nao refletem programas concretos, € a responsabilizagdo
individual dilui-se. Nesses casos, o orgamento foca a atengao nos recursos, e 0s 6rgaos
executores ficam presos a itens or¢amentarios rigidos que acabam limitando sua gestao.

No caso do Canada, por exemplo, os ministros tém liberdade para realocar os recursos
previstos no or¢amento, mas o desenvolvimento de novos programas depende da sua
capacidade de gerar economias; ja os gerentes de programas podem transferir para o
periodo fiscal seguinte até 5% dos gastos operacionais.
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cia-se a incorporac¢do da auto-avaliacao como uma préatica interna de cada érgao
executor, talvez mais poderosa que a prépria avaliacao ex post. Em um modelo
centrado no manejo dos recursos, no qual os gerentes e funciondrios publicos
recebem o saldrio e outros beneficios adicionais independentemente dos resul-
tados e do nivel de desempenho, essas preocupagdes com a auto-avalia¢ao se-
quer existem. Cumprir ou ndo cumprir as metas estabelecidas tanto faz porque
nado tem implica¢des futuras sobre a acao institucional.

Na etapa de execu¢do percebe-se com maior clareza a necessidade de
transformar e modernizar os sistemas de controle interno e externo. Os con-
troles tradicionais tém se mostrado insuficientes para promover a eficiéncia
publica, uma vez que a preocupagdo central desses mecanismos de fiscaliza-
¢ao tem sido o controle da legalidade e o cumprimento dos procedimentos
administrativos.

Os controles tradicionais perderam a efetividade a medida que o setor
publico tornou-se mais complexo e foram sendo redefinidas as relagoes Estado-
mercado-sociedade. A incapacidade dos sistemas de controle de evoluir em um
ritmo adequado acarretou o estabelecimento indiscriminado de normas e pro-
cedimentos, que se converteram em um obstdculo para a administracgdo efici-
ente dos recursos. A multiplicidade e duplicidade de controles, excessivos e
irrelevantes, contribuiram para a conformacio de aparatos publicos rigidos,
fragmentados, dispersos e menos efetivos; construidos sobre estruturas verticais
pouco funcionais. “Ao tentar controlar praticamente tudo, tornamo-nos tao
obsessivos com as normas segundo as quais tém de ser feitas as coisas — regu-
lando os processos e controlando o gasto — que ignoramos os resultados”
(Osborne & Gaebler, 1992:41).

Embora a responsabiliza¢io pelos resultados suscite o desafio de moderni-
zar e simplificar os sistemas de controle, a manifestacdo crescente de atos de
corrupgdo fez com que as reformas neste campo se movessem na outra diregdo,
ou seja, focalizando a aten¢do na quantidade e ndo na qualidade dos controles.
De fato, nos paises onde a sociedade demanda lutar contra a corrup¢ao, e persis-
te uma confronta¢io entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, a possibilida-
de de avangar a curto prazo para esquemas de controle modernos é praticamente
impossivel. Falar em outorgar maior liberdade e flexibilidade no uso dos recursos
publicos poderia resultar contraditério, irracional e até mesmo antipopular.

Avaliagao dos resultados: base da prestacao de contas

A avaliagdo de desempenho nio pode ser um exercicio frio e impessoal,
daqueles que conduzem a elaboragdo de relatérios extensos que geralmente
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ndo sio lidos. A medi¢ao do desempenho publico constitui um espago para apren-
der com o passado a fim de melhorar a gestao futura.

O fortalecimento da fun¢ao e da capacidade avaliadora dos governos deve
ser entendido como um processo de aprendizagem para melhorar o desempe-
nho e promover niveis crescentes de eficiéncia a longo prazo. A avalia¢io pro-
porciona informacio adequada para que as entidades aprendam constantemente
com sua gestao, utilizando os resultados para transformar-se permanentemen-
te. “Uma entidade capaz de aprender é aquela que pode utilizar efetivamente a
informacao sobre seu préprio desempenho no passado para melhorar suas li-
nhas de a¢do no futuro” (Garcia, 1995).

Em um processo de prestagao de contas os gerentes responsaveis pela exe-
cugdo dos programas devem ser capazes nao sé de reconhecer os acertos e desa-
certos da sua gestao, mas também de apresentar explicagdes conscientes e raci-
onais — ndo desculpas — sobre os fatores que determinaram o sucesso ou o
fracasso. A avaliacdo ex post permite assimilar experiéncias bem-sucedidas
factiveis de ser aplicadas no futuro, assim como evitar a reprodugao automatica
do fracasso e a irracionalidade.

A avaliacao ex post constitui, na realidade, um meio para melhorar a gestao e
nao um objetivo ensimesmado da administrago e dos 6rgaos publicos. Portanto, a
responsabilizacio pelos resultados resgata a avaliagio como um instrumento de
geréncia publica e ndo s6 como uma ferramenta de controle ex post. Em uma pers-
pectiva ampla e dinamica, a avaliacio adquire uma dupla dimensdo: por um lado,
apdia a tomada de decisdes para cumprir as metas estabelecidas e melhorar o desem-
penho e, por outro lado, avalia os resultados obtidos a fim de medir o desempenho e
promover a prestacao de contas dos diretores e funcionarios publicos®.

A pritica de avaliar por avaliar, que tem sido adotada na administragao
publica, diminui a sua credibilidade e desvirtua o processo de medicao do de-
sempenho publico, convertendo a avaliagdo em um engano para todos (Estado,
sociedade, organismos financeiros etc.). Isso nao significa dar a avaliagao ex post
um cardter estritamente policial e punitivo, mas adverte sobre a necessidade de
desenvolver um sistema renovado de incentivos, no qual os beneficios recebi-
dos por gerentes e funcionérios publicos estejam vinculados a eficiéncia, a pro-

¢ Deacordo com os conceitos basicos manejados pelo Escritério de Avaliagao do BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), pode-se falar de avaliagao ex ante na etapa de
programagao, no sentido de que contribui para o desenho de programas e projetos factiveis
de ser avaliados. Também podemos falar de avaliacao operativa durante a fase de execugéo,
o que implica institucionalizar a auto-avaliagdo como medida preventiva. Finalmente,
podemos falar de avaliagdo ex post e de avalia¢do de impacto, na fase final de medigao do
desempenho.
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dutividade, aos resultados e 2 economia ptiblica’. E contraditério e desconcertante
para os diretores e funcionérios que trabalham inspirados no servico ptblico o
fato de que o governo nio conte com instrumentos para diferenciar entre o
sucesso e o fracasso. Mas ¢ ainda mais frustrante reconhecer que os sistemas de
incentivos convencionais sustentam-se em beneficios automdticos, permanentes
e de aplicacdo geral, outorgados com base em critérios absurdos como o tempo
de servi¢o do funciondrio e a pontualidade, mas sem vinculd-los a eficiéncia e
ao desempenho individual e institucional.

Atualmente, a avaliagdo como instrumento de geréncia publica nao esta
circunscrita exclusivamente 2 analise ex post. Como assinala a respeito o Escri-
tério de Avaliagdo do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), “a pra-
tica atual considera a avaliagdo como uma atividade de tipo continuo que ndo s6
proporciona informacao corretiva no nivel dos projetos, como também um en-
tendimento dos problemas no nivel de programa, politica e estratégia. Além disso,
quanto mais a avaliagao se aproxima da dimensao politica, mais se afasta de um
enfoque quantitativo e se aproxima de um qualitativo” (BID, 1997:2).

Participagao social: base da transparéncia do processo de
responsabilizagao

A participagdo social no controle e fiscalizagdo do governo é um requisito
para garantir a transparéncia do processo de responsabilizagdo pelos resultados.
Nio faz sentido dar aval a processos de prestacao de contas nos quais as metas
sdo estabelecidas unilateralmente pelos 6rgaos publicos, sem que haja mecanis-
mos para assegurar que essas metas reflitam as necessidades da coletividade, as
prioridades nacionais e os compromissos assumidos pelo governo perante as
comunidades e os diferentes setores sociais.

A informacio relevante sobre as politicas, os programas, os objetivos, as
metas e os responsaveis deve ser de dominio publico, assim como os resultados
do processo de responsabilizagdo. Sem essas acdes, a prestacao de contas trans-
forma-se de novo em um exercicio dominado pelo governo. Numa democracia,
0s governos eleitos sdo responséveis por sua gestao, por isso a avaliagao deve ser

7 Os sistemas or¢amentarios tradicionais sustentam-se em mecanismos perversos que
castigam a economia publica. Os 6rgaos que conseguem atingir os resultados previstos
com uma menor alocagdo de recursos nio podem desfrutar da economia gerada, sendo,
ao contrério, castigados com uma alocag¢do de recursos menor no periodo fiscal seguinte.
Esses mecanismos legitimam o esbanjamento e a irracionalidade no manejo dos recursos
publicos.
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uma ferramenta 1itil tanto para os gestores piiblicos como para a cidadania.

No entanto, tampouco se trata de promover a participagao social como um
fim em si mesmo, mas sim de incorporar a perspectiva do usudrio no processo
de tomada de decisdes, de tal modo que a a¢do governamental responda as
necessidades da coletividade. O desafio fundamental consiste em desenvolver
mecanismos modernos que garantam uma participa¢ao social inteligente, in-
formada, relevante e oportuna. Para tanto, é necessario promover uma maior
democratizagao da informagao sobre os servigos publicos e os afazeres do Esta-
do e de suas institui¢oes.

2. INSTRUMENTOS DE RESPONSABILIZACAO NA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Nas duas ultimas décadas do século XX, embora com especial énfase du-
rante os anos de 1990, a responsabiliza¢do pelos resultados ganhou relevancia
na agenda politica mundial, destacando-se os avangos significativos consegui-
dos pelos paises industrializados®, como apoio para o processo de transformagao
econdmica e de modernizacio do Estado.

A esse respeito, embora na maioria dos casos trate-se de programas re-
centes, a sistematizac¢ao e difusao dessas experiéncias’®, tanto no que se refere
as suas virtudes como as suas fragilidades, nos permite conhecer nio apenas
0s aspectos conceituais e as caracteristicas dos instrumentos utilizados, mas
também o contexto sociopolitico e econdmico que marcou o processo de
modernizagdo do Estado.

8 A medigdo do desempenho publico nos paises que integram a Organizagio para a
Cooperagio ¢ o Desenvolvimento Econémico (OCDE, conforme sua sigla em inglés) surge
como uma preocupacio no inicio dos anos 1980, em razao das baixas taxas de crescimento
econdmico e da necessidade de conter o ritmo de expansdo do gasto publico. Desde entdo,
os programas para redugdo do gasto publico vém sendo acompanhados por reformas legais
e administrativas voltadas para melhorar a eficiéncia e a eficicia dos recursos puiblicos, com

destaque para o uso da avaliacdo como instrumento para melhorar o desempenho publico.

® O BID, por meio do Escritorio de Avaliacio (EVO, conforme sua sigla em inglés), teve um

papel estratégico na América Latina como catalisador das experiéncias regionais e extra-
regionais. Nesse sentido, destaca-se o trabalho realizado pelo EVO a partir de 1994, como
resposta aos acordos ¢ as conclusdes extraidas do Semindrio Regional sobre
Acompanhamento e Avaliacdo na América Latina e no Caribe, sob os auspicios da
Organiza¢do de Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e do BID, em Quito
(Equador), realizado em novembro de 1993.



178 = RESPONSABILIZACAO NA ADMINISTRAGAQ PUBLICA

No entanto, conforme os paises industrializados avan¢am na medi¢do do
desempenho de seus 6rgaos publicos e no exercicio da responsabiliza¢do pelos
resultados, sua experiéncia revela que ndo existe um modelo ideal para a geréncia
publica de uma sociedade democrdtica (OCDE, 1997). Essa percep¢do implica a
adogao, por cada pais, de instrumentos e mecanismos de responsabilizacdo e de
medi¢do do desempenho que melhor se ajustem & sua prépria realidade
institucional, ou a utiliza¢4o de recursos que mais contribuam para o desenvol-
vimento da institucionalidade desejada.

Na realidade nio existe uma receita nem um caminho dnico para promo-
ver a eficiéncia na prestacao dos servigos publicos, avaliar o desempenho publi-
co e construir uma institucionalidade mais democratica e participativa. Aspec-
tos como a instabilidade macroeconémica e politica, a qualificacio e a disponi-
bilidade dos recursos humanos, a qualidade das rela¢des entre o Poder Executi-
vo e 0 Poder Legislativo, a maturidade (evolu¢io) dos partidos politicos, a lide-
ranga dos governantes, a capacidade de negocia¢do do governo, o nivel de cor-
rup¢io publica e privada, o grau de desenvolvimento e sofisticagdo dos merca-
dos, o carater democratico das instituigdes publicas, o grau de desenvolvimento
tecnoldgico, a existéncia de sistemas de informagdo confidveis e o nivel de edu-
cagdo da cidadania, entre uma grande diversidade de fatores adicionais, exer-
cem influéncia e determinam em tltima instancia a viabilidade, a transparén-
cia e a eficdcia do processo de responsabilizacdo pelos resultados.

E por causa desses fatores que, ao analisar a experiéncia internacional,
descobrimos diversos laboratérios sobre gestdo publica moderna, nos quais cada
um foi desenvolvendo sua prépria férmula para promover a eficiéncia, aproxi-
mar-se dos usudrios e moldar uma institucionalidade democrética mais .
participativa.

A possibilidade de aproveitar a experiéncia acumulada por paises indus-
trializados, portanto, nio depende da capacidade de compreender a natureza
dos instrumentos utilizados, porém das condi¢oes do ambiente, das decisoes
tomadas, da evolucdo dos processos e, enfim, de todos aqueles detalhes que
muitas vezes ignoram-se, mas que determinam em dltima instdncia o rumo
das grandes transformagdes econdmicas, sociais e politicas.

Na pratica, nenhum dos paises encontra-se preso a um instrumento em
particular. Ao contrdrio, prevalece o uso simultaneo de mecanismos que se
complementam e cuja intera¢do cria as condi¢des para que a responsabilizacdo
pelos resultados seja possivel. A diferenga entre um pais e outro ¢ a estratégia e
a énfase desses instrumentos. Alguns paises optaram por desenvolver sistemas
de avaliagdo integrados (Canadd), outros recorreram a participagdo social e a
democratizagdo da informacido como vetor de mudanga (Inglaterra), outros
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enfatizaram o aperfeigoamento e a modernizagdo do sistema or¢amentario e de
controle (Estados Unidos), outros o desenvolvimento de indicadores de execu-
¢do do desempenho (Australia), e outros a inclusao de incentivos diretos a efici-
éncia e a produtividade (Nova Zel4ndia).

Portanto, ndo tem sentido centrar a aten¢do na descri¢ao dos instrumen-
tos — cuja compreensao exigiria, em todo caso, uma analise exaustiva e especi-
fica que ndo constitui o objetivo desta investigacdo —, mas na compreensao da
natureza dos processos desencadeados. Neste capitulo, inclui-se primeiro uma
breve referéncia sobre as tendéncias da reforma do Estado nos paises industria-
lizados, que influenciaram o processo de responsabilizagdo pelos resultados.
Posteriormente, apresenta-se uma sintese das experiéncias desenvolvidas no
Canadd, na Inglaterra, nos Estados Unidos, na Austrélia e na Nova Zelandia.

Tendéncias que influenciaram o processo de responsabilizacao

A avalia¢do do desempenho publico e a responsabiliza¢ao pelos resultados
nos paises industrializados — embora com diferencas de grau — sustentam-se
em uma série de reformas administrativas e legais que criaram um ambiente
propicio para a sua implementagdo:

e Um processo de reforma do Estado que consegue conciliar as politicas de ajuste
fiscal e os programas de modernizagio do setor publico. As medidas adotadas
com o objetivo de reduzir ou zerar o déficit fiscal, longe de condicionar os
programas de moderniza¢ao do setor publico, apoiaram-se neles. Nesse sen-
tido, a responsabiliza¢ao pelos resultados constitui um dos objetivos de um
processo maior, voltado para redefinir o papel estratégico do Estado e as
relagdes Estado-mercado-sociedade'. Esse processo foi possivel no contexto
de uma estratégia de eficiéncia a longo prazo, que deslocou o uso exclusivo
de politicas de estabiliza¢do a curto prazo.

o Visdo estratégica do desenvolvimento e lideranga politica. A reforma do Estado
integra-se em uma estratégia de desenvolvimento a longo prazo, que serviu
de referéncia para impulsionar um processo de moderniza¢do gradual, sis-
tematico, profundo e sustentado, conseguindo superar as mudangas de go-

' A modernizacio do Estado insere-se em um processo de transformacio econdmica
condizente com as exigéncias de globalizagao, mas que nao se reduz a simples abertura de
espacos para uma maior participa¢do do setor privado. O fortalecimento da fungio
reguladora do Estado constitui uma prioridade que nao € retérica e destaca o
desenvolvimento de uma sélida capacidade institucional como condi¢do prévia para
impulsionar reformas vinculadas aos processos de abertura, liberalizagdo de mercado e
privatizagao.
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verno. A presenca de uma lideranca politica forte foi essencial para conse-
guir acordos duradouros e comprometer os diversos setores com as reformas
exigidas e sua implementagao.

e Um processo orientado para os resultados, a satisfagdo do usudrio e niveis cres-
centes de eficiéncia na prestagao dos servigos puiblicos. Esse compromisso ndo é
retérico, ele reflete-se nas reformas legais e administrativas, nas politicas de
Estado e em programas especificos. A transformacdo do Estado constréi-se
sobre principios e valores que coincidem com o que Quesnel (1997:5) defi-
ne como Gestdo piiblica para o século XXI, assinalando a esse respeito que
“(...) o novo paradigma que estéd se desenvolvendo para o inicio do préximo
milénio se baseia em: um enfoque sobre otimiza¢do da qualidade do servico
publico, sensibilidade para a satisfacdo dos beneficidrios, transferir respon-
sabilidade para a inovacdo as entidades de gestdo em todos os niveis de uma
organizagdo e incrementar o sentido de responsabilidade nos agentes da
gestao publica por resultados™".

o  Centralizagio da formulagao de politicas e da alocagdo de recursos no mais alto
nivel politico. A coordenacdo de politicas ganhou relevancia como condi¢ao
necessaria para garantir que a gestao publica e a atuagao dos 6rgaos executo-
res sejam consistentes com as prioridades do desenvolvimento nacional.
Aprecia-se uma clara tendéncia para a conformacio de comités no mais alto
nivel politico, onde se centraliza a tarefa de vincular as politicas com os
recursos, poder que nao é exclusivo dos ministérios da fazenda
ou das finangas'2. Esta modalidade de tomada de decisdes compartilhadas
contribuiu para comprometer os diretores nao sé com o setor sob sua res-
ponsabilidade, mas também com as estratégias e politicas nacionais.

e  Modernizagdo do processo or¢amentdrio e descentralizagio da sua execugio.
Sobressai um desenvolvimento institucional sistematico que tende a mo-
dernizar o ciclo orcamentario em todas as suas etapas: programacao, execu-
¢ao, controle e avaliacao."” Nesse campo predomina a iniciativa do Poder
Executivo, o uso de métodos de programacao voltados para vincular progra-
mas publicos, objetivos e resultados. Existe, além disso, uma clara tendéncia

" Jean Quesnel, no ano de 1997, era o diretor o Escritério de Avaliagdo do BID.

12 Este mecanismo permitiu neutralizar o poder excessivo que geralmente se concentra nos
ministérios das finangas/fazenda. As prioridades politicas e a alocagdo dos recursos
realizam-se no mais alto nivel politico.

13 No seu liveo Presupuesto y control: pautas de reforma para América Latina, Washington,
BID, 1997, Humberto Petrei realiza um estudo detalhado da evolucdo do processo
orgamentdrio e dos sistemas de controle interno e externo dos principais paises
industrializados, destacando os casos da Australia, do Canada, da Espanha, dos Estados
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em dire¢do a flexibilizagao da execugdo or¢camentdria em dois niveis. Por
um lado, o Congresso aprova medidas globais e outorga ao Poder Executivo
maior liberdade para sua alocacdo, mas sujeita a controles seletivos mais
estritos'®. Por outro lado, os gerentes responséveis pelos programas desfru-
tam de maior liberdade na administracio e execu¢do dos recursos alocados,
sujeitos a realizacdo de metas predeterminadas (maior responsabilizacao
pelos resultados). Destaca-se também o fortalecimento da capacidade
institucional dos congressos em matéria or¢amentdria'®, justamente para
nao ser presa do Poder Executivo.

e Umsistema de controle externo seletivo. Os 6rgaos responsaveis por exercer o
controle superior da fazenda publica dependem do Poder Legislativo e nor-
malmente existe uma estreita coordenagdo entre eles. O exercicio de um
controle externo é seletivo e por amostragem, baseado na identificacao de
areas de risco. Isso liberou tempo e recursos para dirigir sua aten¢ao ao
controle da eficiéncia e eficicia dos recursos e para as reformas institucionais.

e O controle interno como instrumento de gestdo. Verifica-se uma tendéncia
para a consolida¢do de um modelo central independente no Poder Execu-
tivo, responsavel pela coordenacgio das politicas gerais, e para a delegacao
de responsabilidade aos diretores, a fim de que desenvolvam sistemas de
controle que se ajustem as necessidades e particularidades de cada 6rgao e
programa.

e Participacdo social no controle do governo. Nesse sentido, procura-se promo-
ver maior transparéncia na gestdo publica, garantindo o acesso da popula¢ao
a informacao estratégica relacionada com a qualidade dos servicos publicos
e fortalecendo os mecanismos de participagdo social na fiscalizagdo e con-
trole dos programas publicos.

o A medicdo do desempenho publico e a responsabilizagio pelos resultados. A
incorporag¢do de mecanismos alternativos para avaliar os programas publi-
cos, medir o desempenho e promover a responsabilizacao pelos resultados,

Unidos, da Nova Zelandia, do Reino Unido e da Suécia. Esta investiga¢do tem a virtude de
oferecer ao leitor e aos pesquisadores interessados no tema da responsabiliza¢do um panorama
detalhado do ambiente no qual se realiza o processo de avaliagao e de sua evolugdo. A andlise
da experiéncia espanhola adquire importancia pela influéncia que teve nos sistemas
orgamentdrios e de controle dos paises latino-americanos.

' Por exemplo, o estabelecimento de limites quantitativos para o nivel de endividamento
interno e externo, assim como para o déficit fiscal.

'> A maior flexibilidade que é outorgada ao Poder Executivo exige que o Poder Legislativo
seja capaz de analisar com propriedade a informagao que alimenta o processo orgamentario.
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incluindo o desenvolvimento de incentivos para vinculd-los a eficiéncia e a
produtividade. Esse aspecto é analisado com mais detalhes na secao seguinte.

Experiéncias nos paises desenvolvidos

O processo de avalia¢do orientado para a medi¢do do desempenho apre-
senta-se de diferentes maneiras nos paises estudados. A seguir, uma sintese dos
tragos mais relevantes em cada caso.

Canada: uma cultura de avaliacdo institucionalizada

No Canada, a fun¢ao da avaliacdo foi institucionalizada em 1977 sob a
coordenacdo do Conselho do Tesouro, 6rgao responsével por tragar as politicas,
diretrizes e normas que orientam o sistema de avalia¢ao de programas publicos,
além de supervisionar sua aplicacdo em todos os niveis da administracdo publi-
ca'é. Esse processo é realizado em estreita coordenagdo com o Escritério do
Auditor Geral, que depende do Poder Legislativo. Essa experiéncia implica o
desenvolvimento de um sistema de avaliacdo construido com base em uma
integracdo dindmica das func¢des de avaliacio e auditoria para evitar duplicidades,
definindo claramente as competéncias de cada uma e estabelecendo mecanis-
mos de coordenagao e cooperacdo entre elas (Quesnel, 1997).

Desde entdo, o Canada conseguiu desenvolver uma sélida capacidade
institucional, apoiada num processo de descentralizagio do sistema de avalia-
¢30. Atualmente, cada ministério e érgao conta com um escritério especializa-
do que realiza a maioria das avaliagdes dos programas, operando cada um se-
gundo seu préprio plano de avaliagdo, que é aprovado pelo Conselho do Tesou-
ro. Em 1983, a maioria das entidades havia conseguido institucionalizar o pro-
cesso de avaliagdo.

O sistema de avaliacdo de programas tem estado sujeito a avaliagoes peri-
6dicas, consolidando-se a0 mesmo tempo como um processo de aprendizagem
continuo. No inicio dos anos 1990, determinou-se que o limitado enfoque para
os resultados constituia uma de suas principais fragilidades e levou-se adiante
um esfor¢o adicional que focalizou a aten¢do nos seguintes aspectos: servio e
disposi¢do para atender as necessidades do cliente; qualidade e ndo quantidade;
mobiliza¢do de recursos do setor privado para o setor publico; resultados e nio

6 O maior impulso est4 associado as recomendagoes da Comissdo Lambert sob o lema “deixe
que os gerentes manejem’, principio que deu origem a um fendémeno no qual as auditorias
e as avaliagdes centraram sua aten¢io na eficiéncia operacional dos programas.
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recursos-insumos; descentralizacao e delega¢do da autoridade; antecipagao de
problemas por meio do acompanhamento da execucio; e, por fim, prevencao. O
novo enfoque de resultados procurou alcancar metas de desenvolviniento ava-
liando o progresso e revisando de forma permanente e sistematica os objetivos
propostos.

No contexto do programa Public Service 2000, promoveu-se uma série de
reformas para renovar a organiza¢do e as normas administrativas e assentar as
bases para uma administragdo publica moderna que contribuisse para melho-
rar a competitividade. Outorgou-se aos gerentes dos programas maior flexibili-
dade no manejo dos recursos alocados, e foi feita uma reorganizagio geral do
sistema de avaliagdo. Esse esforco foi complementado com a aprovagdo da Lei de
Reforma da Administragio Publica (1992), reforma que significou uma revisio
profunda da legisla¢ao canadense referente a administragao publica.

O Canada apresenta um sisterna de avaliacdo formalmente constituido e
institucionalizado, com uma sélida sustentagdo legal, administrativa e
operacional. A avaliagdo do modelo canadense é percebida ndo s6 como um
mecanismo de responsabiliza¢io, mas também como instrumento para demo-
cratizar o acesso a informac@o. Um dado interessante que indica a presenca de
uma cultura de avaliagdo que transcende o ambito publico é constituido pela
formagdo da Sociedade Canadense de Avaliacao (SEC), uma organizag¢do sem
fins lucrativos, cujo propésito fundamental ¢ apoiar os profissionais da avalia-
¢do e dotd-los das ferramentas de que necessitam para desenvolver seu trabalho,
e que conta atualmente com mais de 1.300 filiados, entre os quais se incluem
funciondrios das administracdes federais e provinciais, setor privado, professo-
res universitarios e membros de outras organiza¢des sem fins lucrativos?’.

Inglaterra: democratizagdo da informacao e direitos dos usuarios

A Inglaterra mostra um processo de avaliacio menos estruturado que o
Canada, iniciado nos anos 1960 por iniciativa da tesouraria. A partir de 1979, a
responsabilidade pela avaliacdo e pelo acompanhamento foi delegada a cada
ministério e 6rgao, sob a coordenagio de uma equipe central.

No contexto da Iniciativa da Administra¢ao Financeira (IAF), em 1983 foi
promovida a descentralizacio e transferéncia de responsabilidade aos gerentes,
a promogao dos trabalhos de “Valor por Dinheiro” e a adogao de indicadores de
execugdo. Os esforgos centraram-se em promover uma cultura de eficiéncia,
dando aos gerentes dos programas a responsabilidade de articular objetivos e

"7 Uma anélise mais detalhada da experiéncia canadense encontra-se em Calvo (1997).
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insumos, utilizando os métodos que considerassem convenientes. Esse proces-

so foi complementado por avaliacdes préprias e avaliagdes independentes con-

tratadas de 6rgéos externos.

Na década de 1990, registrou-se uma mudanga na énfase do processo de
avaliagdo, que foi reorientado para a melhoria continua da qualidade dos ser-
vi¢os, assim como para a eficiéncia e a produtividade dos recursos humanos.
Destaca-se 0 uso de dois mecanismos: a geracao de informacgao e de educacéo
para os funciondarios, a fim de que fizessem pressdo pela qualidade, e o estabe-
lecimento de incentivos a eficiéncia vinculados a responsabilizacio pelos re-
sultados. A motivacdo central do programa foi a melhoria da qualidade dos
“servigos ao publico” e o orgulho dos funciondrios puiblicos que os proporcionam.
Em 1992, o governo introduziu os Citizen’s Charter (Carta/Direitos do Cida-
ddo), instrumento que incorporou a sociedade como sujeito ativo do processo
de mudanga. Seus objetivos sdo os seguintes: conseguir uma melhor resposta
dos servigos publicos aos desejos dos usuarios e aumentar sua qualidade;
inspecionar e auditar a provisdo dos servicos; e oferecer aos cidaddos maior e
melhor informagao a respeito deles. Os Citizen’s Charter foram construidos
sobre os direitos do cidadao, dando a este mais poder, mais possibilidades de
escolha e mecanismos para melhorar as alternativas, a qualidade, a avaliagdo e
a quantificagdo dos servicos.

Os Citizen’s Charter sustentam-se nos principios do servigo ptiblico, estabe-
lecendo que todo cidadio tem direito de exigir'®:

o  Padroes especificos no local em que recebe o servigo, incluindo cortesia e assis-
téncia adequada do pessoal, pontualidade, compromisso e resposta imedia-
ta, expresso em tempos minimos de resposta e de espera. Se as metas nao sao
cumpridas devem existir pelo menos padrdes minimos de eficiéncia média.

e  Abertura, no sentido de que ndo devem existir segredos a respeito da forma
em que sao manejados os servicos publicos, quanto custam, quem € o res-
ponsével e se estes estdao cumprindo ou ndo os padrées. Os funciondrios
publicos ndo devem ser anénimos, exceto naqueles casos em que sua segu-
ranga possa se ver ameacgada.

e Acesso a informagdo completa, precisa, correta sobre os servicos publicos,
que deve estar disponivel em linguagem simples e compreensivel. As metas
alcangadas devem ser publicadas, com informagdo completa da auditoria e
outros resultados obtidos. Quando for possivel, a informacao deve ser apre-
sentada em forma comparativa para traduzir a melhoria.

Escolha por meio da presenca de um setor publico que deve oferecer alterna-

'8 Uma anélise mais detalhada encontra-se em Gutiérrez (1997).
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tivas onde for possivel. As pessoas afetadas pelos servicos devem ser consul-
tadas. Deve-se levar em conta de maneira sistemadtica e regular o ponto de
vista do usudrio sobre os servicos que utiliza.

e Nao discriminagdo na prestagao dos servicos, que devem ser oferecidos a
todos, independentemente de raga, género ou condigdo social. Quando fo-
rem solicitadas, as publicacbes devem ser feitas no idioma das minorias.

e  Acesso aos servicos, de modo que estes sejam administrados para satisfazer a
conveniéncia dos consumidores e nao do pessoal que os presta. Esse princi-
pio implica flexibilidade nos horarios de abertura e nos horarios de atendi-
mento ao publico, quando o servico ¢ prestado por meio de consultas
telefonicas ou outros meios de comunicagio.

e  Obter explicagbes e desculpas quando ocorrerem problemas que afetem o
usudrio; este tem direito de conhecer as razdes pelas quais nio recebeu o
servico sob as condi¢des estabelecidas. Implica um processo de aprendiza-
gem para evitar que 0s erros se repitam.

Para a implementagao dos Citizen’s Charter foi criada uma série de meca-
nismos complementares para dinamizar o processo no objetivo desejado: incen-
tivos institucionais para buscar a exceléncia dos servicos avaliados, por meio dos
Charter Mark Awards, que sdo outorgados aos érgdos que mostram qualidade
nos servigos e satisfagdo do cliente; publicacdes sobre qualidade dos servigos, por
meio do Charter Quality Network, para fortalecer o acesso dos usuarios a infor-
maqao; semindrios de capacitagdo sobre qualidade dirigidos a grupos de consu-
midores e comunidades.

Além dos Citizen’s Charter, o governo incentivou um processo de prestagao
de contas por meio da introdugao do Cédigo de Préticas para a Informagédo
Oficial (1994). Esse programa também se ap6ia no uso estratégico da informa-
¢do sobre eficiéncia e qualidade dos servigos, a fim de que o trabalho das insti-
tuigoes seja visivel para os cidaddos. A sociedade tem o direito de conhecer o
qué, como e quem o faz. Os gerentes e funciondrios publicos devem prestar
contas e estao obrigados a produzir informagdo-e publica-la, dar explicag¢des e,
fundamentalmente, aprender com o passado para melhorar a gestdo no futuro
em funcdo dos usuarios.

Esse exercicio de prestagdo de contas, a fim de garantir sua transparéncia,
é fiscalizado pelo Comité de Padrao de Vida Publica subordinado ao Primeiro
Ministro, 6rgdo que atua com total independéncia funcional e coordena tudo o
que se relaciona aos relatorios de prestacio de contas que devem ser apresenta-
dos pelos 6rgaos.

Em sintese, a Inglaterra nos mostra um processo no qual a busca da
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eficiéncia e da qualidade apéia-se na democratizagdo da informagao como

forca transformadora para garantir a institucionaliza¢do de valores que reflitam

os direitos e as obrigagdes, tanto dos usudrios como dos prestadores dos “servigos ao
’ M »

publico”

Estados Unidos: a modernizagdo sistematica do processo
orcamentario e de controle

Nos Estados Unidos a avalia¢io comeca a ganhar relevincia nos anos de
1950, como resposta a preocupagdo para determinar os efeitos dos programas
sociais da Great Society e da luta contra a pobreza, incentivados pelo Presidente
Johnson. Esse esfor¢o apdia-se nos trabalhos prévios realizados pelo Departa-
mento de Defesa com o objetivo de racionalizar o orgamento e o gasto de seus
programas em func¢io do produto final e da sua contribuigdo para os objetivos
da organizacdo, utilizando o sistema conhecido como Planning, Programming
and Budgeting System (PPBS).

Desde entdo, as preocupagdes com a avaliagao estiveram estreitamente
relacionadas com os esfor¢os para modernizar o processo or¢amentdrio e de
controle, reduzir o déficit fiscal e racionalizar os programas sociais. Os Estados
Unidos contam atualmente com um dos sistemas de orcamento e controle mais
bem estruturados do mundo, com mecanismos eficientes para a alocacio de
recursos, construido no contexto de uma democracia estdvel e sob a vigilancia
de um setor privado altamente competitivo (Petrei, 1997).

Nesse campo, sobressai um processo de desenvolvimento e fortalecimen-
to institucional impressionante. Pode-se afirmar que o sistema de orgamento e
controle (interno e externo) foi institucionalizado como instrumento de ge-
réncia e como parte integral da cultura publica'. Foi um processo de aprendiza-
gem flexivel, baseado na experimentacdo e adaptacdo de instrumentos alterna-
tivos, entre os quais se destacam o Sistema de Or¢camento por Programas (1967),
o modelo de Gerenciamento por Objetivos (Management by Objectives, CBO,
em 1973), o Orgamento sobre Base Zero (Zero Base Budgeting, ZBB, em 1977),

2 Em muitos paises, o processo orcamentario é percebido como uma agao rotineira e nao
como a principal ferramenta a disposico do governo para orientar sua gestio e melhorar
seu desempenho. Efetivamente, essa percep¢do explica por que os governos, de forma
gradual, foram perdendo o controle do or¢amento, que ficou praticamente nas maos da
rotina e da inércia dos 6rgdos publicos. Esse problema é ainda maior nos paises em que os
desequilibrios fiscais estdo na ordem do dia e 0 manejo do orcamento encontra-se
centralizado no Ministério da Fazenda/Finangas, geralmente preso as preocupacdes de
curto prazo relacionadas com a atengdo ao déficit fiscal.
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assim como importantes reformas legais cujo objetivo fundamental foi a redu-
¢ao do déficit fiscal®.

A fungdo de avaliagdo viu-se fortalecida em 1990 por meio de uma nova
legislacdo (Chief Financial Officers Act), na qual se estabelece que todas as repar-
ti¢des federais devem adotar medidas para medir o desempenho de seus progra-
mas e atividades, utilizando para isso indicadores sobre produtividade, oportu-
nidade e qualidade. No entanto, foi em 1993, com a aprovagdo da Lei de Desem-
penho e Resultados do Governo { Governiment Performance and Results Act, GPRA),
que se deu o respaldo definitivo a avaliacdo. Nesta lei, estabeleceu-se a formula-
¢30 de um orgamento por programas e resultados, orientou-se a gestao para os
produtos e ndo para os recursos, e estimulou-se a iniciativa dos gerentes, que
foram brindados com maior liberdade no uso dos recursos e com maior
responsabilizacdo pelo cumprimento de metas pré-definidas e mensuraveis™.
O trabalho realizado pelos Estados Unidos, sob a coordenacao do escritério do
vice-presidente Al Gore, gerou resultados realmente importantes no que se
refere a racionaliza¢do do gasto e a geracao de economia publica®.

Adquire importancia a vigéncia do Sisterna de Monitoramento do Desempe-
nho de Programas (PPMS), por meio do qual sao geradas informagdes que contri-
buem para esclarecer os objetivos, a conexdo entre esses objetivos e 0s recursos,
melhorar os indicadores de desempenho, e que produzem relatérios para os geren-
tes sobre o grau de avango, os problemas identificados e suas repercussdes.

O PPMS e a avalia¢do realizada no contexto da lei GPRA sdo processos
paralelos e complementares. O PPMS proporciona uma visdo geral sobre a
evolucdo dos programas no tempo, aplicado especialmente a resultados que ndo
podem ser monitorados por meio de indicadores quantitativos. Por sua vez, o
GPRA aprofunda-se na forma em que os programas podem contribuir para
melhorar sua execugdo, em uma perspectiva de futuro.

Em geral, os Estados Unidos conseguiram construir uma sélida capacida-
de institucional em matéria de avaliacdo, embora a avaliacdo sistemdtica de
politicas e programas publicos acentue-se na década de 1990. Existe hoje maior

2 Tem especial relevancia nos esforcos para reduzir o déficit a aprovacio de duas leis
complementares: a Lei de Or¢amento Equilibrado (Balanced Budget Amendment, em 1985)
e a Lei de Cumprimento Or¢amentério (Budget Enforcement Act, BEA, em 1990).

2! Esta lei estabelece que todas as reparticoes federais devem apresentar planos de fiscalizacio
do desempenho junto com a elabora¢io do orcamento do exercicio fiscal. Mesmo assim,
fica a critério das reparti¢Ges federais utilizar até 1% dos or¢amentos dos programas para
medir seu desempenho.

22 Ver Gore (1997).
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consciéncia de que o sucesso da gestdo implica dar maior aten¢io aos resultados
que aos recursos € que essa agdo requer um investimento permanente no de-
senvolvimento de sistemas de informag¢do que permitam medir e controlar o
progresso dos programas e avaliar sua eficiéncia, efetividade, repercussoes,
sustentabilidade e equidade. A demanda por maior responsabilidade vé-se apoi-
ada pelo acesso crescente do ptablico 2 informagio sobre programas e préticas de
gestdo inovadoras, tanto no setor piblico como no privado. Nio obstante, em-
bora esse novo impulso encontre-se em plena fase de expansao, considera-se
que avanca de forma satisfatéria.

Australia: indicadores de desempenho e recursos humanos
qualificados

Nos ultimos anos de 1990 foram registrados avangos significativos, com
destaque para a integracdo da avaliagio de programas ao processo or¢amentario
e de controle, e 0 uso de indicadores de desempenho.

As bases desse desenvolvimento foram construidas em 1987, quando se
definiu que todos os ministérios deviam preparar planos de avalia¢do. Essa de-
cisao permitiu explorar a capacidade institucional e identificar as resisténcias
que o processo de avaliacao poderia enfrentar. Esse impulso ganhou relevincia
em 1989 com a execugdo de um novo processo or¢amentdrio baseado em uma
programagdo de médio e longo prazos, e a ado¢do simultinea de critérios de
acompanhamento e avaliagao de resultados. O processo de avaliagdo contempla
também a realizagao de estudos de eficiéncia e produtividade.

No desenvolvimento recente da avaliacdo, desempenhou um papel cen-
tral o Conselho do Governo Australiano (COAG), instdncia que coordena as
reunides dos chefes de governo e na qual se inicia a discussao e implementac¢io
de reformas politicas de alcance nacional e que requerem uma cooperagdo
estreita entre diferentes agentes e setores. Em uma das dreas de acio desse Con-
selho, denominada Papéis e Responsabilidades, desenvolve-se justamente um
programa para consolidar a avaliacdo como pratica governamental. Destaca-se,
além disso, o Comité Nacional de Monitoramento da Gestao (GTE), que opera
sob a coordenacio do COAG e estd integrado por representantes de todos os
estados e do governo.

O esforco realizado a partir de 1993 tem duas dimensdes. Por um lado, a
publicagdo de um conjunto de indicadores de eficiéncia e eficdcia sobre a exe-
cucdo dos programas de provisdo de servigos, inicialmente nas dreas de
capacitagdo vocacional, hospitais, servicos comunitarios, habitacio, policia, se-
guranga social e sistema carcerario. Por outro, a identificacio e andlise das refor-
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mas necessérias para melhorar a provisao dos servicos. A publicacio dos indica-
dores fornece uma base ampla para que os cidaddos comparem a eficécia da
educa¢do, da saude e de outros servigos gerais que o governo oferece.

Diante do desafio de melhorar os servi¢os publicos australianos, o governo
decidiu prover os servidores publicos de um ambiente de trabalho de qualidade,
com incentivos para atrair e reter profissionais qualificados e habilidosos, com-
prometidos com o processo de melhora continua dos servigos. O governo parte
do reconhecimento de que essas habilidades e um alto grau de profissionalismo
constituem a chave para implementar com sucesso as politicas e 0s programas
governamentais do futuro.

Aliada a essa qualificacdo, ganha especial relevancia a introducéo da Ata de
Servigos Publicos (1992), documento que detalha o papel e a responsabilidade
dos servi¢os publicos, a luz das mudangas experimentadas pelo setor publico. A
ata estabelece dois critérios bésicos segundo os quais deve operar o setor publi-
co: no primeiro, constam as bases legais para que o Parlamento expresse os
valores e a cultura do servico publico; e, no segundo, os mecanismos por meio
dos quais podem ser implementadas as decisdes do governo. A Ata de Servicos
Publicos é concebida como a base de uma legislagdo responsével e especifica
para manter padroes e assegurar a avaliagdo publica.

O processo incentivado na Australia outorga a informagdo um papel estra-
tégico e transformador, insistindo na necessidade de que esta seja confidvel e
oportuna e fazendo referéncia a efetividade, eficacia, acesso e eqilidade dos ser-
vicos publicos. Sobressai também o tema da administracdo financeira, particu-
larmente a estratégia or¢amentdria como mecanismo central para a atribui¢do
eficiente dos recursos e a tomada de decisdes.

Nova Zelandia: desenho de politicas e responsabilizacao
em todos os niveis

No processo de transformacio do Estado levado adiante na Nova Zelandia,
a transparéncia e a prestacdo de contas (em todos os niveis) constituem, em
grande medida, a chave do sucesso das reformas ¢ da aceita¢do destas por parte
da sociedade. A experiéncia neozelandesa apoia-se, além disso, em uma estraté-
gia de eficiéncia a longo prazo, que substitui as politicas tradicionais com viés
para a estabilizacdo a curto prazo, o que permitiu incentivar uma reestruturagao
radical e sustentada do setor ptiblico.

Ao contrério de outros casos estudados, a Nova Zelandia ndo conta com
uma estrutura independente para o processo de avalia¢cdo de resultados, mas
com uma organizagio que se insere no processo orcamentario e de controle. Na
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busca da eficiéncia puiblica, a Nova Zelandia focalizou sua atencdo no desenho
cuidadoso das politicas, na responsabilizagao em todos os niveis e em maiores
incentivos (dar maior autonomia aos gerentes). Em geral, cada ministério tem
liberdade para utilizar os métodos que considerar pertinentes para a avaliacdo
de seus programas.

Desde 1984, o rumo da avaliacao de resultados estd estreitamente ligado &s
reformas legais e administrativas que dao sustento & moderniza¢io do ciclo
orcamentério. Nesse sentido, destaca-se a tendéncia para a criagao de um maior
ndmero de ministérios com fungdes muito especificas, acompanhada de uma
clara separacdo das funcdes de formulagio de politicas, prestacio de servicos e
aquisi¢do de insumos. Os ministros sdo responsaveis pelo desenho e cumpri-
mento das politicas, enquanto a execu¢ao dos programas recai majoritariamen-
te sobre funciondrios ndo politicos?®, eleitos mediante um processo
competitivo do qual participam pessoas do setor publico e privado (Petrei, 1997).
Posteriormente, com a aprova¢ado da Lei de Finangas Publicas (1989), fortalece-
se a prestagdo de contas por meio do estabelecimento de metas em todos os
niveis, vinculadas aos objetivos das politicas.

Nio se trata de um sistema perfeito nem isento de erros. A subjetividade
no estabelecimento inicial das metas pode ocultar ineficiéncias, premiando o
minimo esfor¢o devido a subestimacdo das metas, ou, em sua falta, indicar
fragilidades inexistentes como conseqiiéncia de metas superestimadas. No en-
tanto, em sua aplicacao destaca-se a gradualidade como ponto de partida, reco-
nhecendo que se trata de um processo de aprendizagem que tende a melhorar
com o tempo conforme se consolida a capacidade institucional.

3. IMPORTANCIA DA RESPONSABILIZAGAO PELOS RESULTADOS
PARA A REFORMA DO ESTADO NA AMERICA LATINA

Com a crise de principios dos anos 1980 inicia-se na América Latina um
processo de profundas transformagdes econdmicas, que tende a ajustar sua es-
trutura produtiva as exigéncias de uma economia globalizada, marcada pelas
tecnologias da informaczo e das comunicagoes.

3 A Lei do Setor Pablico, aprovada em 1988, estabelece um novo sistema de administragdo de
recursos humanos que elimina a inamovibilidade dos gerentes e funciondrios de alto nivel,
introduzindo a modalidade de contratos de médio prazo. Esses funciondrios so julgados
em fung¢io dos resultados obtidos e tém liberdade para administrar os recursos, incluindo a
flexibilidade para contratar ou prescindir.de pessoal, e fixar saldrios e incentivos sem gran-
des restricoes.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 191

A adocdo de um novo modelo econémico, centrado na abertura externa e
na liberaliza¢ao dos mercados, deixou evidente a necessidade de reformular as
politicas piblicas e abandonar o esquema protecionista construide durante
mais de trés décadas. Uma vez que a inser¢do nos mercados internacionais
converteu-se no motor do novo esquema de desenvolvimento, ficou evidente
que para alcancar niveis crescentes de competitividade e melhorar, ao mesmo
tempo, o bem-estar social era indispensdvel modernizar a estrutura produtiva e
transformar o setor publico, bem como aprofundar as reformas financeiras e
desenvolver os agentes econémicos, sociais e politicos. Essas a¢oes significaram
para o Estado ndo s6 o desafio de se modernizar, mas também o desafio de criar
as condi¢des necessarias para promover a reconversao do aparato produtivo.

Desde entdo, a agenda politica regional reconheceu que essa nova etapa de
desenvolvimento da América Latina ndo pode ser conseguida sem uma profun-
da transformagdo do Estado e de suas institui¢des publicas. Nesse contexto,
adquire relevincia nio s6 o desafio de redefinir o Ambito de acao do Estado, mas
fundamentalmente a urgéncia de avangar na construgao de um Estado moder-
no e redimensionado, com visdo estratégica e de longo prazo, centrado na satis-
facdo dos usudrios e na eficiéncia dos servigos publicos. Um Estado comprome-
tido com o crescimento econdémico e com o bem-estar social das grandes mai-
orias, capaz de proteger os interesses da coletividade e de promover sociedades
latino-americanas mais soliddrias, eqiiitativas e integradas pelas oportunidades.

Para avangar nessa dire¢do, os paises da regido adotaram estratégias alter-
nativas para reformar e modernizar o Estado, as quais tém estado ligadas —
embora com diferente intensidade — a programas de estabilizacdo
macroecondémica (FMI), programas de ajuste estrutural (Banco Mundial) e
programas setoriais (BID).

Infelizmente, os esforcos realizados até entao foram insuficientes, devido,
fundamentalmente, ao fato de que os programas para promover a moderniza-
¢d0 do Estado ficaram emperrados num cendrio politico complexo, caracteriza-
do pela presenca de desequilibrios fiscais recorrentes, debates ideoldgicos
ensimesmados e pelo impacto de crises politicas e financeiras em alguns paises
daregido.

Na maioria dos casos, a modernizagao do Estado ficou subordinada as poli-
ticas de ajuste fiscal e aos programas de privatizagio de empresas e servi¢os publi-
cos, 0 que significa que as preocupagdes para diminuir o déficit fiscal e reduzir o
tamanho do aparato publico foram deslocando gradualmente as inquietacoes
com a eficiéncia e a eficacia no funcionamento e na atuagao governamental.

Em termos gerais, embora os paises da regido tenham tomado decisées
voltadas para redefinir o 4mbito de a¢do do setor publico, também é certo que
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nao conseguiram avangar simultaneamente — ou pelo menos no mesmo rit-
mo — na busca de niveis crescentes de eficiéncia na prestacao dos servicos
publicos. Apesar da relativa melhoria observada nas finangas publicas da regiao,
a maioria dos governos perdeu credibilidade diante da cidadania, sua capacida-
de real para governar viu-se consideravelmente deteriorada, o nivel de bem-
estar social das grandes maiorias ndo melhorou, enquanto as manifestacoes de
atos de corrupcao publica apontam para o perigo de que tanto a sociedade como
o governo venham a perder o controle de suas préprias institui¢des.

Em termos de gestdo publica, os governos tém sido refém de suas préprias
decisdes?, considerando a insuficiéncia das politicas de ajuste fiscal e dos pro-
gramas de privatizacdo para induzir 2 modernizacio do Estado. Ao contrério, as
politicas aplicadas provocaram um desgaste institucional sem precedentes,
afetando ndo sé a prestagao dos servicos publicos mas também a capacidade dos
governos de manterem a visdo de conjunto e orientarem a transformacio
econdmica requerida no contexto do processo de globalizacao.

O novo Estado latino-americano, incentivado pelo modelo de abertura
externa e liberalizacdo, em principio redimensionado em tamanho e em fun-
¢oes, continua sendo essencialmente tdo rigido e burocrético como o Estado
que prevalecia durante o modelo anterior. Os esfor¢os de modernizacao foram
isolados e de cardter parcial, e se concentraram na transformacao dos 6rgaos
publicos vinculados ao setor financeiro, ao comércio exterior e a prestacao de
servi¢os de infra-estrutura de apoio a produgdo (portos, aeroportos, energia e
telecomunicacdes). Por sua vez, as a¢oes de modernizagdo da institucionalidade
nos setores sociais e em 4reas relacionadas com a justica, 0 ambiente e assuntos
do governo e da administragao concentraram-se na aprovag¢ao de reformas le-
gais que ndo foram acompanhadas de um adequado desenvolvimento
institucional — nem de recursos — que garantisse sua implementacdo. As
estratégias adotadas para a sua moderniza¢do, embora tenham sido amplas e
coerentes em sua concep¢do, na sua fase de execugéo ficaram presas a critérios
estritamente fiscais e ideolégicos.

A esse respeito, nas palavras de Osborne & Gaebler (1992:19), “nem o
liberalismo tradicional, nem o conservadorismo tradicional tém muito a dizer
arespeito dos problemas enfrentados hoje pelos nossos governos. Nao resolve-
remos nossos problemas gastando mais ou gastando menos, criando novas bu-

* Em matéria de emprego publico, por exemplo, a aplicacio de programas de mobilizacao
de trabalho voluntdrio provocaram, em muitos casos, um desgaste institucional nado
previsto, em razao da ndo incorporagdo do pessoal mais qualificado e com opgdes de se
integrar automaticamente ao setor privado. Esses programas, executados com o apoio de
organismos internacionais, procuravam simplesmente reduzir a planilha.
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rocracias publicas ou ‘privatizando’ as burocracias existentes. De acordo com o
momento e o lugar, precisamos gastar mais ou gastar menos, criar novos progra-
mas ou privatizar fun¢des publicas. Mas para que o nosso governo volte a ser
eficaz temos que reinventd-lo”. Esse caminho sugerido pelos autores adquire
especial importancia para a América Latina, considerando a ndo sustentac¢io, na
maioria dos casos, da reforma do Estado em uma estratégia de eficiéncia a longo
prazo.

Embora possamos afirmar que as finangas publicas da regido tenham ex-
perimentado progressos significativos, existem diividas sobre a sustentabilidade
dos resultados obtidos. Tal como indica a CEPAL (1998:8), “tampouco se pode
dizer que os problemas fiscais da regido tenham se resolvido e que se trata,
simplesmente, de persistir na atual atitude por um tempo razodvel. Ao contra-
rio, multiplos problemas e crises conjunturais — em muitos casos limitadas
em sua intensidade e posteriormente controladas, mas, no final das contas,
crises — dao a impressdo generalizada de fragilidade”.

Por outro lado, inclusive naqueles casos em que foi possivel vincular as
politicas de ajuste fiscal e os programas de reforma do Estado, prevaleceram
enfoques com um viés para a modernizagao do contexto legal e organizacional
como um fim em si mesmo, mas sem avangar com reformas simultineas para
transformar a cultura e a dindmica interna das institui¢des. Os esfor¢os concen-
traram-se em modernizar o ambiente no qual opera o Estado e nao na moder-
niza¢do da institucionalidade publica, entendida como o processo de tomada de
decisoes®. A transformacdo do Estado, com base nessa perspectiva restrita e
estdtica, é concebida como um processo de produgdo de leis e estruturas
organizacionais, sob o pressuposto de que sua existéncia leva de forma esponta-
nea a melhorar a eficiéncia e a eficacia.

Hoje temos de reconhecer que, apesar das reformas promovidas, os resulta-
dos favordveis tém sido isolados e parciais. A eficiéncia e a eficicia do Estado
continuam sendo uma divida dos governos com as sociedades latino-americanas.

A realidade nao pode ser ocultada. O novo milénio apresenta uma Améri-
ca Latina que retomou com esperanga o caminho da democracia e da paz social,
mas que se mantém atada a pobreza, as barreiras geograficas e a exclusio social.
Uma América Latina que avan¢ou muito pouco em matéria de igualdade e
redistribui¢do da riqueza, na qual o crescimento econdémico, ao contrario do
esperado, nao levou a melhorar o nivel de vida das grandes maiorias. Uma Amé-
rica Latina na qual os governos perderam credibilidade e legitimidade perante a
sociedade, ndo s6 pelo aparecimento, cada vez mais, de atos de corrupgdo, mas

5 Ver Mora (1998).
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também pela limitada capacidade para atender oportunamente as demandas

sociais. Uma América Latina na qual a eficiéncia e a eficdcia do gasto social é

baixa, enquanto a qualidade e o acesso real aos servigos continuam se deterio-

rando. Uma América Latina onde prevalecem setores publicos atravancados,
burocraticos e rigidos, com manifesta¢oes isoladas de eficiéncia e progresso.

Diante desse panorama, a responsabilizacdo pelos resultados poderia se
converter num instrumento valioso para reorientar o processo de moderniza-
¢do do Estado na América Latina, levando em conta que o problema da eficién-
cia e da eficdcia do Estado nio reside exclusivamente naquilo que o Estado faz
ou deixa de fazer, mas em como faz. De fato, hd muito tempo os programas de
moderniza¢do do Estado vém enfatizando “os fins” e nao “os meios”

A construc¢do de uma nova gestdo publica na América Latina continua
sendo uma prioridade da agenda politica regional. Tal como foi indicado no
capitulo inicial, a responsabiliza¢ao pelos resultados tem o potencial necessario
para romper a inércia do modelo de gestdo publica baseado em uma oferta
institucional rigida, vinculada a reproducio histérica do orgamento. Ou seja,
romper com um modelo burocrdtico no qual o nivel de desempenho
institucional esta determinado por sua capacidade para gastar e ndo por sua
capacidade para produzir.

Nesse contexto, a responsabilizagdo pela introdu¢do da légica dos resultados
na administracao publica constitui um meio para reorientar as estratégias de
transformacdo do Estado na América Latina, de maneira que os esforgos de mo-
dernizagdo sejam medidos em termos da capacidade real do Estado para atender
de forma oportuna e eficiente as demandas dos diversos setores sociais, e ndo em
fun¢ao da magnitude do déficit fiscal e do tamanho do aparato publico.

Nao obstante, a incorporagdo da responsabilizacio pelos resultados na
administra¢do publica latino-americana poderia contribuir para que se consiga
um conjunto de objetivos relacionados, essencials para melhorar a eficiéncia e
o desempenho publico:

e Resgatar e fortalecer a capacidade do Poder Executivo para manter a visdo de
conjunto e de longo prazo, tanto do pais como do governo, garantindo que a
atuagdo das diferentes institui¢cdes publicas seja consistente com as deman-
das sociais e as prioridades do desenvolvimento nacional.

e Evoluir para um modelo de gestdo publica renovado, no qual o desempe-
nho individual e institucional seja determinado pelos resultados obtidos e
nio pela administracdo e pelo manejo dos recursos. A rotina e a inércia se
apoderam da gestdo publica, enquanto a dindmica interna das institui¢oes
permanece ligada a realiza¢ao de atividades que se ajustam mais as necessi-
dades dos funciondrios do que as demandas dos usudrios.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 195

e Aprofundar e redefinir as reformas legais e administrativas requeridas para
modernizar o processo or¢amentdrio em todas as suas etapas: programagao,
execu¢do, controle e avaliacio. Esse objetivo adquire especial importincia
levando-se em conta que as reformas promovidas, na maioria dos casos,
estiveram orientadas para melhorar a eficiéncia na administracio financeira
do Estado em func¢io dos recursos e ndo em termos de resultados e da satis-
facdo das necessidades sociais?6.

e Transformar os sistemas de administragdo de recursos publicos (humanos,
fisicos e financeiros), de maneira que a atribuicao dos recursos e a tomada de
decisdes realize-se em fungdo dos resultados (metas) e das necessidades so-
ciais. Do mesmo modo, redimensionar os sistemas de incentivos de manei-
ra que os incentivos individuais e institucionais fiquem vinculados a efici-
éncia, a produtividade, a satisfacdo dos usuérios e & economia publica.

e Promover o fortalecimento e o desenvolvimento de mecanismos que ga-
rantam a participac¢do crescente da sociedade civil no controle e na fiscaliza-
¢ao da atuagdo governamental. Nos tltimos anos do século XX, a sociedade
civil organizada foi se incorporando gradualmente a execu¢ao de programas
e projetos financiados com recursos publicos, mas sua capacidade de exigir
resultados do governo e garantir o cumprimento dos compromissos adqui-
ridos continua sendo muito limitada.

e Fortalecer e renovar o cardter democrético do Estado e das institui¢des pu-
blicas, levando em conta que a perda de legitimidade e credibilidade dos
governos da regido origina-se em sua limitada capacidade de obter resulta-
dos concretos que satisfacam as necessidades dos diversos setores sociais.

e Lutar contra a corrup¢ao e a manipulacao indevida dos recursos publicos,
criando mecanismos de gestao transparentes para que os diretores, os funci-
ondrios publicos e as agéncias executoras — publicas ou privadas — sejam
responsaveis por resultados obtidos. Historicamente, a énfase no controle e
na avalia¢do tem se orientado para garantir que os recursos sejam utilizados
de acordo com as normas e os procedimentos estabelecidos, independente-
mente dos resultados. Essa situagdo pode ser apreciada de maneira especial
no setor social, cujos esforcos para canalizar recursos adicionais contra-
pdem-se aos baixos niveis de eficiéncia e eficacia, refletidos em melhorias
marginais e insustentaveis.

26 Em muitos paises da regiao, a melhoria nas financas piblicas e a redu¢ao do déficit fiscal
sustentou-se na aplicagdo de cortes indiscriminados do gasto social e no sacrificio do
investimento publico, situagdo que provocou a deterioragdo na qualidade dos servigos
publicos e no acesso a estes, afetando de maneira especial os setores sociais de mais baixa
renda e mais vulneraveis.
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e Renovar a aplica¢io e o alcance de outros mecanismos de responsabi-
lizagdo, cuja efetividade tem sido limitada pela auséncia de informacio
oportuna referente aos resultados da gestdo piblica e ndo apenas a0 mane-
jo dos recursos publicos. A responsabiliza¢io pela logica dos resultados
constitui um meio para redimensionar a capacidade de controle politico
exercida pelos parlamentos, pelos 6érgdos de controle externo e pela socie-
dade civil em seu conjunto.

Nesse contexto geral, e a luz das experiéncias internacionais mais bem-
sucedidas, a avaliagao do desempenho publico vinculada a responsabilizagdo
pelos resultados constitui um mecanismo — entre outros — que poderia con-
tribuir para propor novamente o processo de moderniza¢io do Estado na Amé-
rica Latina, orientando os esfor¢os para a satisfacao dos usudrios e para a procura
de niveis crescentes de eficiéncia na prestacao dos servicos publicos.

4. EXPERIENCIAS RECENTES NA AMERICA LATINA

Em matéria de responsabiliza¢ao pelos resultados, a América Latina apre-
senta, em geral, um desenvolvimento limitado e lento, se bem que nos ulti-
mos anos de 1990 tenham se registrado experiéncias valiosas em diversos
paises da regido.

A avaliacao do desempenho publico e a prestacao de contas ndo tém sido
praticas comuns na administracio publica latino-americana. Na América Lati-
na, predomina um modelo de gestao publica entendido como um exercicio de
administragao de recursos e ndo como um processo de produgdo de bens e
servicos, caracterizado, além disso, por baixos niveis de eficiéncia e eficacia,
assim como pela vigéncia de sistemas or¢amentdrios e de controle excessiva-
mente rigidos e centralizados. O acompanhamento e a avaliacao — se é que sdo
realizados — respondem a um enfoque financeiro-contabil vinculado a execu-
¢a0 e a liquidac¢do or¢amentdria, orientado para o controle da legalidade e dos
procedimentos administrativos. A avalia¢ao ex post, como pratica, estd relacio-
nada principalmente com projetos de investimento financiados com recursos
externos, embora sua aplicagdo tampouco conduza a um exercicio de
responsabiliza¢do pelos resultados. Essas avaliagdes constituem muito mais um
requisito imposto pelos érgéos financeiros, e seu impacto sobre a dinadmica
institucional é praticamente nulo. Em geral, a avaliacao tem sido entendida
como um mecanismo de controle externo e ndo como uma ferramenta gerencial
para a tomada de decisdes.

Felizmente, esse panorama comeca a mudar durante a década de 1990,
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periodo em que a medigdo do desempenho publico e a responsabiliza¢ao pelos
resultados ganham relevancia na agenda politica latino-americana e nos féruns
regionais sobre reforma e moderniza¢io do Estado.

Atualmente é possivel identificar um conjunto de programas inovadores
que constituem uma plataforma sélida para promover uma cultura publica
orientada para os resultados. No entanto, trata-se de experiéncias recentes, cujos
resultados sdo de cardter parcial e devem ser abordados com cautela. Na maioria
dos casos, sua implementagdo encontra-se imersa em sistemas orcamentarios
rigidos que impedem canalizar o esforgo de avaliacdo do desempenho para um
verdadeiro processo de responsabilizagdo pelos resultados. Por exemplo, en-
quanto em principio os paises adotaram um sistema de or¢camentos por progra-
mas, na realidade parte importante do or¢amento continua refletindo uma clas-
sificacdo funcional-programatica que responde a estrutura organizacional.

Embora os avangos tenham sido significativos, ainda nao se aprecia, nos
casos estudados, um processo de avalia¢do do desempenho sistematico e conti-
nuo. Com efeito, sdo programas isolados cuja existéncia ndo conduz a um
ordenamento automadtico e articulado das etapas de programagao, execugao e
avaliagdo. Como veremos mais adiante, a experiéncia chilena é a que mais se
aproxima desse cenério ideal, embora também exija reformas adicionais para
consolidar um ordenamento integral e sustentado da administragao financeira
e das financas publicas.

As experiéncias latino-americanas durante a década de 1990 poderiam ser
interpretadas como um processo de sensibilizagdo e de desenvolvimento de
capacidades institucionais, que, sem duvida, englobam aspectos essenciais para
orientar a reforma do Estado na América Latina.

A seguir apresentamos uma sintese das experiéncias desenvolvidas em
alguns paises da regido, especificamente na Argentina, no Brasil, no Chile, na
Colombia e na Costa Rica. Este capitulo limita-se a apresentar a natureza e o
alcance das diversas experiéncias, uma vez que uma andlise exaustiva iria
requerer em cada caso uma investigacio especifica. Tampouco se pretende
analisar a totalidade dos esfor¢os em matéria de modernizagdo do Estado. Em
todo caso, como veremos neste capitulo, a experiéncia acumulada pelos di-
versos paises da regido deve ser entendida como um processo de aprendiza-
gem incipiente, no qual o desenvolvimento dos modelos e a existéncia de
projetos, embora nao garantam os resultados desejados, demonstram a incor-
poracdo da responsabilizacio pelos resultados como um mecanismo trans-
formador para avancar na construcio de um Estado mais estratégico, flexivel,
moderno e harmonioso.
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Argentina: um sistema de avaliacdo de programas sociais

A aprovagao de uma nova Lei de Administra¢ao Financeira (1993) prepa-
rou o terreno para promover mudancas institucionais inclinadas a racionalizar
o uso dos recursos publicos, facilitar a obtengdo dos equilibrios financeiros e
desenvolver sistemas de informacgao para fortalecer a tomada de decisoes. Esta-
belece-se, como parte do processo or¢amentdrio, a responsabilidade de cada
6rgao publico de incorporar os critérios de economia, eficiéncia e efetividade no
uso dos recursos piiblicos, assim como a responsabilidade de desenvolver seus
préprios mecanismos de acompanhamento e avaliagao do gasto.

Essas preocupagdes foram reunidas na reforma constitucional de 1994,
quando a Dire¢3o de Avalia¢do Orcamentaria do Escritério Nacional de Or¢a-
mento comegou a desenvolver e utilizar indicadores para medir a gestao do
governo. No entanto, esse esfor¢o viu-se limitado pelo fato de nao existir um
verdadeiro orcamento por programas.

No caso da Argentina, convém destacar o desenho e a implementagao do
Sistema de Informacio Social, Monitoramento e Avalia¢do de Projetos Sociais
(SIEMPRO). Seu estudo adquire especial interesse, uma vez que no setor social
a maioria dos paises da regido tém urgéncia para reconstruir uma
institucionalidade publica moderna, mais democratica e efetiva, capaz de en-
frentar a pobreza, as barreiras geogréficas e a exclusio social.

O SIEMPRO é um programa a cargo da Secretaria de Desenvolvimento
Social, instancia criada em 1994 como um departamento da Presidéncia da
Republica, com o objetivo de desenvolver um Sistema Nacional Integrado de
Politicas Sociais.

Esse sistema, que contou com o apoio técnico e financeiro do Banco Mun-
dial, tem os seguintes objetivos: promover uma mudanca na orientagio e gerén-
cia dos programas sociais; desenvolver e institucionalizar um sistema de gestao
integral de programas sociais orientado para resultados; divulgar experiéncias,
oferecer assisténcia técnica e capacitar os organismos nacionais e provinciais da
drea social; e incorporar as organizagdes nao-governamentais e outras organiza-
¢oes da sociedade civil.

O SIEMPRO estd construido sob um esquema organizacional muito
bem estruturado. Conta com dois niveis complementares: um nacional, a
cargo de uma Unidade Executora Central, e um nivel provincial, a cargo das
Agéncias Provinciais. A Unidade Executora Central dispde de uma Gerén-
cia de Informacao, uma Geréncia de Monitoramento e Avaliacao de Progra-
mas Sociais, e uma Geréncia de Capacitag¢do e Transferéncia; cada uma delas
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com objetivos, atividades e produtos claramente definidos?.

A Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo de Programas Sociais consti-
tui o coracdo do sistema. Sua atividade gira em torno da gestdo integral de
programas sociais orientada para resultados, uma metodologia que pressupoe a
articulacao dos processos de planejamento, execucdo e avaliacdo dos progra-
mas sociais, a fim de obter resultados concretos que contribuam para melho-
rar as condicoes de vida e o bem-estar da populacdo-alvo. Nas palavras de
Novacovsky & Carpio (1998), “(...) a gestdo publica pelos resultados ¢ uma
mudanca na concep¢io de funcionamento do Estado para medir resultados
em funcdo de demandas atendidas e de problemas resolvidos. No campo das
politicas sociais esses resultados remetem a obtencdo de igualdade e a supera-
¢do da pobreza e da vulnerabilidade social”

A gestdo dos programas sociais é concebida como um processo continuo
que incorpora a avaliacdo como uma atividade permanente, a fim de conhecer
o grau de avango, gerar informagao para a tomada de decisoes, verificar os resul-
tados obtidos e avaliar seu impacto sobre os beneficidrios. Incorpora o
monitoramento em duas modalidades complementares: por um lado, o
automonitoramento, que é responsabilidade de cada 6rgao executor, e, por ou-
tro, o monitoramento estratégico realizado pela Geréncia de Monitoramento e
Avaliacdo. A selecdo e o desenho de indicadores é assumido como um processo
de aprendizagem flexivel, que inclui indicadores de processo, de producao, de
cobertura e de resultados, com base na informacio disponivel.

Em geral, o SIEMPRO sustenta-se num enfoque conceitual sélido, que,
além disso, dedica especial aten¢do ao desenvolvimento de sistemas de infor-
macio, a disseminagdo de experiéncias e a capacitagdo {oficinas, semindrios,
cursos etc.).

Entre os principais resultados, encontramos atualmente a consolidacido
de um sistema de informagao sofisticado, que inclui bancos de dados sociais,
metodologias sobre focalizagao, georreferenciamento, pesquisas de desenvolvi-
mento social, assisténcia técnica e indicadores sociais. Espera-se que esse esfor-
co para centralizar a informacgao possa contribuir para reduzir a dispersdo que
geralmente é enfrentada pelos tomadores de decisdes ligados ao setor social. E que
contribua também com a construcao de uma sélida capacidade institucional para
renovar a formulacao de politicas sociais e o gerenciamento de projetos. Essa agdo
reflete-se nos servicos de assisténcia técnica, no desenvolvimento de metodologias
eno financiamento para a formulagao e aplica¢do de sistemas de monitoramento

27 Para uma anélise detalhada da estrutura do SIEMPRO e das funcées de cada uma das suas
unidades, ver SIEMPRO (1997).
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e avaliacao®; na implementagio do Sistema Integrado de Monitoramento (SIM),
por meio do qual sdo registradas informagdes trimestrais e anuais sobre as di-
versas atividades dos programas; e, também, num programa permanente de
capacitacao, tanto em ambito nacional como provincial®. Destaca-se, além
disso, o processo de transferéncia para as agéncias ou Unidades Executoras Pro-
vinciais (UEP), que integram a rede do SITEMPRO.

Nesse contexto, o SIEMPRO marca o inicio de um esfor¢o sério em esfera
nacional, que busca institucionalizar a gestdo integral de programas sociais orien-
tada para resultados. Essa acdo sobressai-se por sua solidez conceitual, por uma
estrutura organizacional funcional, pela incorporagdo da avaliacdo como ferra-
menta de gestdao ao longo de todo o ciclo dos projetos, assim como pela relevancia
que foi dada ao desenvolvimento de uma nova institucionalidade social.

No futuro, o SIEMPRO poderia enfrentar algumas situacdes que eventu-
almente debilitariam sua consolidagao a longo prazo. Primeiro, a auséncia de
um sistema de incentivos articulado com a avalia¢ao dos programas sociais,
aspecto central para completar o processo de responsabilizagao. Segundo, que
ndo existe evidéncia de que essa nova capacidade gerencial esteja articulada a
um processo simultaneo para enfrentar a dispersao institucional e a duplicidade
de fungdes e programas, elementos que tém um impacto sensivel sobre a efici-
éncia e eficdcia do investimento social. Terceiro, o desafio de aprofundar a
moderniza¢do do processo or¢amentdrio, para garantir que a avalia¢ao dos pro-
gramas sustente-se em uma adequada vinculagdo entre politicas e recursos.

Brasil: a caminho de uma administracdo publica gerencial

A reforma constitucional de 1988 criou as condi¢des para introduzir mu-
dancas substanciais na dindmica da administra¢do financeira e das financas pu-
blicas do Brasil. Nesse processo, o Congresso conseguiu maior parcela de poder no
manejo or¢amentario, ja que a lei de orgamento remetida pelo Poder Executivo
para a sua aprovacdo deve estar acompanhada de diretrizes em matéria orcamen-
taria e de diretrizes gerais sobre controle, avaliacio e prestacao de contas. Infeliz-
mente, as mudancas no ambiente politico, os desequilibrios macroeconémicos e,

% O SIEMPRO sistematizou metodologias para implementar avaliagdes de processo, avaliacao
de resultados, assim como avaliagdes ex post e de impacto.

» Contempla uma gama ampla de atividades, entre as quais podemos citar: cursos
especializados sobre politica e geréncia social; semindrios sobre geréncia social; oficinas
sobre coordenac¢do operacional; oficinas regionais de gestdo integral orientada para
resultados; oficinas de planejamento estratégico em ambito provincial, entre outros.
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mais recentemente, o impacto das crises financeiras, debilitaram a consolidacao
dos programas implementados para reorientar a modernizagio do Estado.

Embora o Brasil ndo conte com um sistema de avaliagdo e responsabilizacao
pelos resultados formalmente constituido, os avancos mais significativos nessa
direcdo foram impulsionados pelo jd extinto Ministério de Administra¢ao Fede-
ral e Reforma do Estado (MARE) durante o periodo governamental encerrado em
outubro de 1998, no contexto do Plano Diretor para a Reforma do Aparato do
Estado®, cujo objetivo final era promover uma administracdo publica gerencial,
descentralizada e orientada para os usudrios.

No entanto, a extingdo do MARE no tira o mérito do trabalho realizado.
Na verdade, o MARE conseguiu avangar na concep¢ao e no desenho de progra-
mas inovadores, que a margem dos resultados obtidos a curto prazo deixaram
evidente a urgéncia de avancar em dire¢do a um modelo de geréncia publica
renovado, no qual a satisfacao da cidadania aparece como o critério fundamen-
tal para orientar a modernizacao institucional. Nesse sentido, a concepgdo do
modelo de administra¢do publica gerencial permitiu reposicionar um conjun-
to de critérios modernos que poderiam contribuir para repensar a reforma do
Estado, tanto no Brasil como em outros paises da regido.

No ambito desse esfor¢o, convém mencionar o Programa de Reestruturacao
e Qualidade dos Ministérios, criado em sua oportunidade com o objetivo de
introduzir mudangas no sistema de valores do setor publico e promover a revi-
sao de processos de trabatho do governo federal para alcancar maiores niveis de
eficiéncia. A estratégia supunha a aplicagdo de um sistema para avaliar a gestdo
institucional em funcdo dos valores que orientam a administragido publica
gerencial: lideranca, planejamento estratégico, atengao ao cliente, informacao e
analise, desenvolvimento e gestao de pessoal, gestdo de processos e resultados
institucionais’’. Vale notar que essa proposta incorpora, pelo menos conceitual-
mente, critérios que geralmente nao sdo contemplados nas estratégias desenha-
das para apoiar a transformagao do Estado.

30 Os objetivos do Plano eram os seguintes: aumentar a governabilidade do Estado, ou seja,
sua capacidade administrativa para governar com eficiéncia e eficdcia, orientando os
esforgos para a satisfacio das necessidades dos cidadios; limitar a agdo do Estado naquelas
fungdes que lhe sdo proprias; transferir do Governo Federal para os estados e municipios
as a¢des de carater local; e transferir parcialmente do Governo Federal para os estados as
acdes de carater regional.

1 O sistema esta desenhado para medir os esforcos em diredo a exceléncia, atribuindo a cada
um dos critérios uma pontuagio especifica na avaliagdo total. Em sua fase inicial, aplicou-
se uma prova-piloto que envolveu cinco ministérios: do Trabalho e da Seguranca Social; da
Satde; da Agricultura; das Minas e Energia; e da Administragdo e Reforma do Estado.
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Esse Programa de Reestrutura¢do de Qualidade dos Ministérios esteve acom-
panhado de uma série de projetos que abordavam a modernizacido e a eficiéncia
publica em diversas 6ticas: qualidade e participa¢do na administracao publica;
reestruturacao e qualidade para o Poder Executivo Federal; avaliacio e premiagao
da administracdo publica; sensibiliza¢do, educacio e treinamento; banco de expe-
riéncias em qualidade e participa¢io; articulagio com estados, municipios e ou-
tros poderes; rede de consultores; e conscientizagdo e educa¢io para a cidadania. A
esse respeito, e por limitagdes de espaco, sé foram incluidos comentarios gerais
sobre os principios em que se sustentaram algumas dessas iniciativas.

Um dos projetos que merece especial aten¢ao é o denominado Avaliagao e
Premia¢iao da Administra¢ao Publica, que contempla um processo de negocia-
¢do com entidades do setor privado para desenhar sistemas de medi¢ao do de-
sempenho da gestdo publica, especificamente no que diz respeito a prestacio de
servigos e a satisfagao dos usudrios. Com esses sistemas, buscava-se promover
uma melhoria continua na eficiéncia e na qualidade dos servi¢os, tomando
como referéncia a percep¢ao dos usuarios e o envolvimento da sociedade no
controle e fiscalizacio destes.

Destaca-se, também, a aplicacdo de Contratos de Gestao, que sao concebidos
como de dominio publico, a fim de que os interessados possam ter acesso a infor-
magdo e dar continuidade a sua execug@o. Os Contratos de Gestdo foram
construidos com base em um modelo de referéncia, no sentido de que deveriam
incluir pelo menos as seguintes informacgdes: as diretrizes estratégicas que orien-
tam a gestdo institucional (missao, objetivos estratégicos, metas institucionais);
indicadores de desempenho; meios e condigbes necessérias para a execu¢ao dos
compromissos assumidos; o sistema de avaliagdo (responsaveis, instrumentos de
avaliacdo, periodicidade dos relatdrios etc.); condi¢cdes de revisao e suspensio do
contrato; estabelecimento das responsabilidades e conseqtiéncias pelo nao cum-
primento; obriga¢des da institui¢ao e de outras entidades; condigdes de vigéncia e
renovagdo do contrato; e mecanismos de publicidade e controle social.

Por outro lado, verifica-se um esforco impressionante quanto ao desenho e
desenvolvimento de sistemas de informagao, com destaque para o Sistema Integra-
do de Administra¢do Financeira (SIAFI). Esse sistema, além de outros vinculados a
administragdo dos recursos humanos, aos investimentos publicos e ao registro de
fornecedores, diferencia o Brasil de outros paises da América Latina nos quais a
disponibilidade de informagdo é muito limitada. Nesse contexto, o Brasil também
deu prioridade ao desenvolvimento de indicadores de gestdo, mas sua utilidade
pratica para apoiar a tomada de decisdes e melhorar o desempenho publico exige
como condi¢ao necesséria sua articulacdo com o processo orcamentdrio e com 0s
sistemas de informagao, incluindo o referente aos investimentos ptblicos.
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Em sintese, o Brasil nos mostra um processo de experimentag¢ao dinamico
sustentado no desenvolvimento e na adapta¢ao de novos mecanismos, que de-
monstram uma clara intengdo de orientar a gestao publica para a satisfagdo dos
usudrios e a eficiéncia. No entanto, ndo se aprecia um esfor¢o sistematico quan-
to a avaliacdo do desempenho publico e sua vinculagdo a um processo de
responsabilizacdo pelos resultados. Em geral, prevaleceu um enfoque centrado
no controle externo, acentuado pelos problemas de corrup¢ao que levaram a
destitui¢do do presidente Fernando Collor em 1992. Por esse motivo, embora
desde 1988 o ambito de agdo de Tribunal de Contas tenha se ampliado para
incluir o controle e a fiscalizagdo contdbil, financeira e or¢amentdria, operacional
e patrimonial, na prética ele ainda concentra a maior parte de seus esfor¢cos no
controle da legalidade. Sobressai-se, também, em matéria de avaliagao, o traba-
lho realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), entidade
que poderia se consolidar como uma instincia facilitadora e catalisadora das
experiéncias desenvolvidas nos altimos anos do século XX.

Chile: indicadores de gestao vinculados ao or¢camento

Durante a década de 1990, o tema da avaliagdo desempenhou um papel
importante no processo de moderniza¢do do Estado. Em geral, podemos afir-
mar que se trata de um esforgo simples, gradual, uniforme e sistematico, aplica-
do tanto na esfera institucional como na de programas e projetos.

Ao contrario do que aconteceu em outros paises da América Latina, o
inicio do tema da avaliacdo nio se apoiou em reformas integrais do sistema de
orcamento, mas em decisdes politicas, em uma estreita coordenagido
interministerial e no desenho de instrumentos adequados para a sua
implementacdo. Essa estratégia permitiu um exercicio de aprendizagem flexi-
vel, cujos avancos registrados e resultados obtidos serviram de pardmetro para
identificar futuras reformas legais que se ajustassem as necessidades do proces-
so e garantissem sua consolidagdo®. E comum que os paises optem primeiro
pela aprovagdo de reformas legais ambiciosas, cuja contribui¢do para a transfor-
macdo da cultura publica é muito pobre justamente porque a capacidade
institucional para assimild-las e implementa-las ¢ limitada.

O Chile conta com um Comité Interministerial de Modernizacio da Ges-
tao Publica, criado com a finalidade de promover, coordenar e ditar as diretrizes
gerais para orientar a modernizacdo do Estado. E integrado pelos Ministérios do
Interior, Fazenda, Trabalho e Seguranca Social, Secretaria Geral da Presidéncia

32 Ver Direcio de Or¢amento, Ministério da Fazenda do Chile (1998).
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(SEGPRES) e Secretaria Geral do Governo. Desde o inicio da década 1990,
destaca-se a coordenacio dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, e da
SEGPRES, com o propésito de estabelecer metas ministeriais para orientar a
gestao no sentido da obtencao de resultados.

Nesse contexto, foi relevante a execu¢io do Programa de Modernizagao da
Gestdo de Servigos Publicos, implementado pela Dire¢ao de Or¢amento em
1992. O objetivo central do Programa era avancar de um modelo de gestdo
centrado nas politicas, instrumentos e procedimentos, para um modelo reno-
vado focado nos resultados, medindo o desempenho institucional em fun¢ao da
eficiéncia, eficicia e qualidade dos servicos prestados aos usudrios. Para tanto,
foi necessdrio executar programas de capacitacdo em dreas essenciais, como
planejamento estratégico e avaliacio de desempenho.

O programa tomou para si o desenho e a implementagao de um Sistema de
Controle de Gestio, utilizando indicadores de gestao para avaliar o nivel de desem-
penho institucional. Na sua fase inicial, foi aplicado um plano-piloto que incorpo-
rou cinco servigos publicos®, e as licdes aprendidas alimentaram a extensdo do
sistema, assim como o desenvolvimento de Compromissos de Modernizagéo.

Aliado a essa acdo, em 1995 foi iniciado um programa complementar para
estabelecer um sistema de metas e indicadores de gestao vinculado ao or¢amen-
to nacional, promovido também pela Direcdo de Or¢amento. Esse programa
iniciou-se com 26 servicos (incluindo 105 metas e indicadores) e, em 1998,
abrangeu 66 servicos (cerca de 285 metas e indicadores). Como parte integral
desse esfor¢o, o Ministério da Fazenda dedicou-se nos dltimos anos de 1990 a
desenvolver um sistema de incentivos aos servicos publicos, com tendéncia a
incorporar incentivos monetarios, tanto para o desempenho individual como
institucional. Atualmente, esses incentivos sdo aplicados em instituicdes como
o Servi¢o Nacional de Alfandegas, o Fundo Nacional de Satide e o Servico de
Saude Ambiental, entre outras. Nesse mesmo sentido, em 1997 foi criado o
Prémio Nacional para a Qualidade dos Servicos Publicos, como mecanismo
para promover um reconhecimento perante a sociedade do trabalho realizado
pelos ministérios na busca da exceléncia.

Por outro lado, as diversas secretarias assinam a cada ano Compromissos
de Modernizag¢do, que constituem um acordo para o cumprimento de metas,
subscrito entre os diretores dos servigos e o presidente da Republica. Esse pro-
grama ap6ia-se num processo de planejamento estratégico, sob a coordenagio

% O plano-piloto incluiu os seguintes servicos: Direcdo Geral de Bibliotecas, Arquivos e
Museus; Direcdo Geral dos Esportes; Servigo Nacional de Capacita¢io e Emprego; Servi¢o
Agricola e de Pecudria; e a Junta Nacional de Auxilio Escolar e Bolsas.
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do Comité Interministerial de Modernizag¢io da Gestdo Publica. Para propiciar
a participagdo social, a assinatura desses compromissos é feita num ato publico,
no qual sao comunicadas a populagdo as metas acertadas. Em 1997 haviam sido
subscritos 374 compromissos relacionados com os processos de modernizagao
de 128 instituicdes publicas. O acompanhamento dos compromissos durante a
etapa de execu¢io é feito em conjunto com o respectivo ministério, com relat6-
rios semestrais que tém como objetivo fundamental conhecer o grau de avango,
identificar resisténcias que possam afetar o cumprimento das metas e tomar
decisdes para garantir a obtenc¢do dos resultados previstos.

Em sintese, o Chile nos mostra um processo ordenado e planejado, no
qual o desenvolvimento dos instrumentos assinalados tem sido complementado
por programas de capacita¢do de funcionarios publicos, pela modernizagao das
politicas e dos sistemas de administracdo de recursos humanos, consultas a
usudrios e o desenvolvimento de sistemas de incentivos.

Em geral, trata-se de uma experiéncia que conseguiu avangar gradual-
mente em dire¢ao a integragao dos processos de programacao, execu¢ao e avali-
acdo, articulando esse esfor¢co a um novo sistema de incentivos. Esses esforcos
s30 um primeiro passo para conseguir no futuro uma reforma or¢amentaria
condizente com o novo modelo de gestdo puiblica que vem sendo promovido.
De fato, a vigéncia de um or¢amento rigido que ainda nao reflete um adequado
vinculo entre politicas e programas poderia minimizar os beneficios esperados
de um processo no qual a flexibilidade or¢amentaria e a maior responsabiliza¢io
sdo aspectos centrais, especialmente para a moderniza¢ao dos drgaos que nao
prestam servicos diretamente a seus usuarios.

Colémbia: um sistema de avaliagao de alcance nacional

Na Colémbia, o processo de moderniza¢ao do Estado esta estreitamente
vinculado a reforma constitucional de 1991, que introduziu mudancas subs-
tanciais na administra¢do financeira e nas finangas publicas. Nessas mudangas
constitucionais destaca-se a obriga¢do de formular e apresentar o Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento, que deve incluir o plano de investimentos, assim como
a avaliacdo da gestdo e dos resultados da administracdo publica®t. Sobressai-se,
também, a eliminagdo do controle prévio, um maior controle do processo or¢a-

3% A Constituicdo Politica de 1991 estabelece a avaliacio de resultados como um mandato, em
conformidade com o indicado em seu artigo 343: “A entidade nacional de planejamento
que a lei assinalar terd a seu cargo o desenho e a organizag¢do dos sistemas de avaliagao de
gestdo e resultados da administragao publica, tanto no que se relaciona com as politicas
como com o que se refere a projetos de investimento, nas condi¢des que ela determinar”
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mentario por parte do Poder Executivo, a elimina¢do de recursos que afetam
especificamente o or¢amento, a descentraliza¢@o e a participacio dos cidadios.

A Constitui¢do Politica ordena o desenho e a implementagdo de um sistema
de avaliacio de resultados orientado para o cumprimento dos objetivos do Plano
Nacional de Desenvolvimento, responsabilidade legal que é outorgada em 1992
ao Departamento Nacional de Planejamento, por meio do Decreto 2.167.

Nesse contexto, criou-se o Sistema Nacional de Avalia¢io de Resultados da
Gestdo Publica (SINERGIA), como um instrumento para dar continuidade ao
Plano Nacional de Desenvolvimento e gerar resultados que materializem as aspi-
ragdes da sociedade colombiana. O SINERGIA surge como uma ferramenta para
fortalecer a capacidade gerencial das institui¢cdes e promover maior efetividade no
cumprimento das metas, das responsabilidades estratégicas e do impacto dessas
conquistas na gestdo global do Plano Nacional de Desenvolvimento?®.

O SINERGIA constitui um modelo de avaliagdo conceitualmente rigoro-
so e bem estruturado, desenvolvido sob dois médulos complementares. Um
modulo de auto-avaliagdo de alcance nacional, no qual todas as institui¢oes
publicas devem avaliar sua prépria gestdo e os resultados obtidos na execucio de
politicas, programas e projetos sob sua responsabilidade. Dessa forma, procura-
se consolidar a auto-avaliagdo como uma prética saudével integrada a atividade
institucional, que contribua permanentemente para melhorar o processo de
tomada de decisdes e 0 desempenho orientado para resultados. Por outro lado,
um médulo de avaliagao estratégica de politicas, programas e projetos, externo
e seletivo, que consiste na contratacao de avaliagdes independentes. Esse médulo
procura ndo s6 dar atengio especial a temas que tém impacto estratégico, mas
também garantir a transparéncia do processo de auto-avaliacdo institucional.

Para apoiar a implementa¢do do médulo de auto-avaliacao, o SINERGIA
desenvolveu uma metodologia de base para guiar a elaboragao do Plano
Indicativo®, concebido como ferramenta gerencial para ordenar e orientar a
atividade das instituicdes a luz de sua missdo e dos objetivos do Plano Nacional
de Desenvolvimento®.

O SINERGIA apoéia-se num modelo de gestdo publica integral e
participativa. A integralidade é entendida como a articulagido permanente dos

35 Ver Departamento Nacional de Planejamento (1995a).

38 A respeito, a Lei Organica do Plano Naciona!l de Desenvolvimento de 1992, em seu artigo
29, estabelece que todos os organismos da administragao priblica devem formular um plano
indicativo quadrienal com planos de agdo anuais, que servird de base para a avaliagao dos
resultados.

37 Ver Departamento Nacional de Planejamento (1995).
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processos de programacao, execugdo e avaliacdo, e também como uma sélida
coordenagdo interinstitucional. Para tanto, o Sinergia contempla a criacao de
Unidades de Gestao®® como instancias nas quais se conseguem acordos sobre
parametros de avaliagao (metas e indicadores) condizentes com os objetivos dos
programas e as responsabilidades institucionais, no contexto do Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento. Do mesmo modo, pressupde a participagdo social na
definigao, execugdo e avaliacao dos planos, de maneira que a gestao institucional
fique claramente orientada para satisfazer as demandas sociais.

A Colombia, igualmente a outros paises da regido, dedicou especial atengao
ao desenvolvimento de indicadores de gestao, aplicando um plano piloto de ins-
titui¢oes vinculadas aos setores social e econémico. Do mesmo modo, destaca-se
0 apoio aos processos de capacitagao de funciondrios publicos e o desenvolvimen-
to de sistemas de informacao inter-relacionados para a tomada de decisdes.

Nao obstante, apesar da solidez do amparo legal que da origem ao processo
de avalia¢io da gestdo publica e do rigoroso contexto conceitual sobre o qual
esta construido o SINERGIA, identificam-se problemas que poderiam debilitar
a consolidacdo desse valioso esforco nacional. Por um lado, a auséncia de meca-
nismos que garantam sua vinculagdo ao processo de formula¢do orcamentaria,
ja que € preciso assegurar que a alocacao de recursos seja condizente com as
necessidades das politicas, programas e projetos, e esse aspecto pode limitar a
consecugao das metas e dos objetivos. Por outro lado, a questao de como avancar
da avaliacdo da gestdo pelos resultados para uma efetiva prestacdo de contas, de
maneira que haja incentivos para estimular a produtividade, a eficiéncia e a
economia publica.

Essas preocupacdes sdo condizentes com avaliagbes recentes, que em al-
guma medida confirmam as fragilidades do processo de programacéo. “A avali-
acdo do Plano Nacional de Desenvolvimento em abril de 1997 mostrou como a
deterioragdo fiscal do setor publico, aliada a rigidez estrutural da gestao, vinha
traduzindo-se em dificuldades para a consecugdo de seus objetivos. Uma espiral
de orgamentos superestimados-atrasados-cortados, que havia ampliado a bre-
cha entre o or¢amento e o fluxo efetivo de recursos, terminava convertendo a
avaliagao num processo ilusério” (Gandour, 1998).

Essa situagdo, ap6s um processo sério de reflexdo e analise da realidade
fiscal e de suas implicagdes sobre a eficiéncia e eficdcia do gasto, levou a

38 As Unidades de Gestao sao equipamentos integrados por um representante de cada unidade
executora do programa, um representante da unidade técnica correspondente do Departa-
mento Nacional de Planejamento, assim como por representantes de outras entidades
publicas e da sociedade civil.
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implementacdo de Acordos de Eficiéncia, mecanismo concebido como um
meio para recuperar o controle do gasto publico. Esses Acordos de Eficiéncia
também serviram de veiculo para harmonizar o orcamento com os Planos
Indicativos, fortalecendo o sentido estratégico do processo de avaliagdo orientado
para os resultados, tomando como referéncia uma programacio mais realista.

Esse mecanismo, mais que uma critica ensimesmada, revela a capacidade
do sistema projetado na Colémbia para alimentar o processo de tomada de deci-
soes, utilizando os resultados obtidos nas avaliacdes feitas. “Em resumo, o Acordo
de Eficiéncia ¢ o primeiro exercicio pratico em que algumas das ferramentas
metodolégicas do Sistema Nacional de Avaliacao (SINERGIA) se inserem dentro
do processo de tomada de decisées do gasto” (idem)*. O documento de Miguel
Gandour (1998) inclui uma andlise detalhada do contexto no qual surgem os
Acordos de Eficiéncia, sua implementagdo e os resultados obtidos.

Em sintese, a experiéncia da Col6mbia nos mostra o desenho de um siste-
ma de avaliag@o conceitualmente rigoroso e bem projetado, que na sua etapa de
implementacdo levanta a necessidade de que todo esfor¢o voltado para promo-
ver a gestdo pelos resultados e a prestagdo de contas deve ser construido com
base em uma programagao sélida e consistente com o processo orgamentario.
Essa licdo adquire especial importancia para os paises da América Latina, levan-
do em conta que na maioria dos casos os or¢amentos nao refletem programas
que possam ser vinculados de forma consistente a um processo efetivo e susten-
tavel de responsabiliza¢do pelos resultados. -

Costa Rica: um sistema de avaliacao de programas estratégicos

Em meados de 1994 comegou a ser implementado na Costa Rica um
sistema de avalia¢do estratégica da administragdo publica, a fim de materializar
o Programa de Diregao Estratégica e Prestacao de Contas incluido no Plano
Nacional de Desenvolvimento 1994—1998. Nesse contexto, nasceu o Sistema
Nacional de Avaliagao (SINE), sob a coordenacdo e condug¢ao do Ministério do
Planejamento Nacional e Politica Econdémica (MIDEPLAN).

Esse sistema foi desenhado com o propésito de dotar a administragao
publica de um instrumento que lhe permita manter a visdo de conjunto a
longo prazo, promover o uso racional dos recursos publicos, articular a

% As Unidades de Gestdo sao equipamentos integrados por um representante de cada unidade
executora do programa, um representante da unidade técnica correspondente do
Departamento Nacional de Planejamento, assim como por representantes de outras
entidades publicas e da sociedade civil.
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atividade do governo e das institui¢cdes publicas em torno das prioridades do
desenvolvimento nacional e assentar as bases de um modelo de gestdo publica
centrado na programacio estratégica, na execugio com direg¢do e na avaliacdo
dos resultados obtidos.

O SINE consta de trés médulos complementares. Um mdédulo de infor-
magao, cujo objetivo é garantir que para o mais alto nivel politico seja canaliza-
da apenas a informagao estritamente necessaria para a tomada de decisdes. Um
modulo de avaliagdo estratégica, que visa dar continuidade e avaliar os progra-
mas prioritarios do Plano Nacional de Desenvolvimento. E um médulo de
incentivos, a fim de vincular a avaliagio de desempenho a estimulos que pro-
movam a eficiéncia e a economia publica (MIDEPLAN, 1997).

Em conformidade com a metodologia estabelecida, o SINE apéia-se na
aplicagdo de acordos de desempenho anuais subscritos entre o Presidente da
Republica e o diretor correspondente, assinados, além disso, pelos Ministros de
Planejamento e da Fazenda como garantidores e facilitadores do processo. Esse
acordo anual, denominado Compromisso de Resultados (CDR), é construido
com base em uma Matriz de Desempenho Institucional (MDI), na qual se
especificam os programas que serao avaliados, incluindo, em cada caso, os cri-
térios de avalia¢do (indicadores); o valor de cada critério no ano anterior; a meta
correspondente para o ano a ser avaliado; a escala de valoracio; e o peso relatlvo
do programa na qualifica¢ao final do desempenho.

O processo de avaliacdo estratégica consta de trés etapas relacionadas. A
primeira é realizada no inicio do ano e consiste, basicamente, na sele¢do dos
programas que serao analisados, na preparagao do CDR e na sua assinatura. A
selecdo dos programas é realizada no mais alto nivel, enquanto a preparagio de
cada CDR corresponde a cada instituigdo com o apoio técnico de funciondrios
da Area de Avaliagio e Acompanhamento do MIDEPLAN. A segunda etapa
implica o monitoramento dos programas e a geracdo de relatérios sobre o grau
de avango e os problemas identificados. A terceira etapa é levada a cabo quando
termina o ano e consiste em processar a informagao sobre os resultados obtidos,
determinar o nivel de desempenho institucional e dos programas avaliados,
bem como apresentar o relatério final a Presidéncia da Republica.

Para avaliar os programas estratégicos, a Matriz de Desempenho
Institucional inclui uma escala de valoracio com cinco niveis de desempenho,
estabelecendo desde o inicio uma relagdo entre os possiveis resultados e a qua-
lificagdo correspondente. A cada programa é aplicada uma qualifica¢do indivi-
dual que varia entre o valor “1%, correspondente a um nivel de desempenho
deficiente, e o valor “5”, para um desempenho excelente. Depois, utilizando o
peso relativo de cada programa, o sistema gera uma qualifica¢do institucional.
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Sua aplicag@o foi iniciada em 1996 com um plano-piloto que encampou
oito entidades publicas, todas elas relacionadas com 4reas do setor social: educa-
¢do, saude e moradia®. O plano foi executado considerando o fato de que uma
das metas globais do governo empossado era a recuperag¢io do gasto social per
capita. Essa primeira experiéncia permitiu introduzir mudancas substanciais
no desenho dos CDR, aplicados em 1997, ano em que o SINE foi estendido a um
total de 18 institui¢des e incluido como experiéncia o primeiro CDR setorial
aplicado ao setor de moradia.

Ao lado do SINE, destaca-se o desenvolvimento de outros instrumentos
complementares, como os Compromissos de Gestdo* da Caixa Costarriquense
de Seguro Social (CCSS), destinado a apoiar o processo de desconcentra¢do do
sistema nacional de satide, que consistem em acordos assinados entre os Hospi-
tais Nacionais e as Clinicas de Saude com a administra¢do central da CCSS,
destacando-se a incorporagao de usudrios a partir de 1999 nas Juntas de Satde,
como Orgaos responsaveis por zelar pela qualidade dos servigos.

Um dos principais pontos fortes é a possibilidade de unificar a gestao do
governo e das institui¢cdes em torno dos programas prioritarios de carédter nacio-
nal. E adquire importincia porque, apesar dos desequilibrios fiscais que a Costa
Rica experimentou durante 1994—1998, foi possivel racionalizar o gasto ptiblico
e evitar que os recursos publicos fossem atribuidos preferencialmente ao financi-
amento da rotina e da inércia institucional, o que permitiu neutralizar os cortes
de aplicagdo geral que sdo usualmente adotados pelos Ministérios da Fazenda
em situacdes de crise. A gradualidade em sua aplicagao constitui também um
aspecto central que contribuiu para aperfei¢oar o processo, particularmente no
que diz respeito ao estabelecimento de metas e de indicadores para avaliar o
desempenho.

Entre as principais fragilidades convém mencionar que a Costa Rica nao
conseguiu promover uma reforma or¢amentaria que garanta um processo de
alocacdo de recursos condizente com esse novo modelo de gestao pelos resulta-
dos. O orgamento continua reproduzindo a estrutura institucional, e o congresso
aprova o detalhe dos itens considerando que o or¢amento é construido com base
na classificacdo econdmica do gasto, fato que limita consideravelmente o proces-
so de tomada de decisdes. Do mesmo modo, e apesar dos esforcos realizados em
matéria de modernizagdo institucional, ndo foi possivel melhorar a coordenagao

40 Uma andlise detalhada da sua aplicacdo no setor social encontra-se em Garnier & Mora
(1999).

4l Uma andlise detalhada sobre 0s Compromissos de Gestdo no setor de satide da Costa Rica
encontra-se em Sojo (1998).
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entre os Ministérios de Planejamento, Fazenda e a Controladoria Geral da Re-
publica, devido a questdes legais que se sobrepdem como conseqiiéncia de um
contexto legal disperso, confuso e em alguma medida obsoleto.

Tampouco foi completado o desenho do médulo de incentivos, de modo
que, por enquanto, este limitou-se ao reconhecimento publico dos resultados
obtidos. No entanto, a primeira avaliacao operacional do SINE, realizada em
1997, produziu resultados interessantes que evidenciam o inicio de um proces-
so de mudanga na cultura ptblica. De fato, com base na consulta feita aos
gerentes dos diversos programas avaliados, sobre os fatores que determinaram o
sucesso ou o fracasso de sua gestao, aparece em primeiro lugar o estabelecimen-
to de prioridades e metas; em segundo lugar, sua divulga¢ao entre os funciona-
rios puiblicos de todos os niveis; e, em terceiro lugar, a disponibilidade dos recur-
sos. Nesse sentido, aprecia-se uma mudanca substancial em termos da gestao
publica, levando em conta que, tradicionalmente, os diretores assinalavam que
o nao cumprimento das metas e dos objetivos devia-se exclusivamente a dispo-
nibilidade de recursos e nao a limitada capacidade de programagao e execugao
institucional.

Embora se trate de um processo que requer ajustes para a sua consolida-
¢30, o SINE conseguiu superar as mudangas politicas ocorridas em maio de
1998, e 0 novo governo adotou-o como instrumento de gestao publica.

5. LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS FUTUROS

Ao longo do presente estudo, insistiu-se que a responsabilizagio pela intro-
dugdo daldgica dos resultados constitui um mecanismo para apoiar a reformaea
modernizagao do Estado, mas que sua efetividade e transparéncia exigem avangar
na constru¢ao de um ambiente institucional que garanta a sua consolidacao.

A seguir, apresenta-se uma sintese das principais licdes aprendidas, em seus
aspectos normativos e operacionais. Embora existam diferencas de grau de um
pais para outro, em geral mostram um panorama proximo da situacéo atual.

Sobre o contexto legal

a. No caso da Colémbia, por exemplo, a avaliagao da gestao ptblica por resulta-
dos sustenta-se em uma reforma constitucional recente, mas os avangos fo-
ram lentos apesar de contar com um instrumento conceitualmente rigoroso;
ja no caso do Chile aprecia-se um processo muito mais consistente e sistema-
tico, cujo inicio nao foi determinado por uma reforma legal em particular.
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A longo prazo, no entanto, a moderniza¢do do sistema or¢amentério e de

controle constitui um aspecto essencial para garantir um processo de
responsabiliza¢do integral e efetivo, que seja benéfico tanto para a socieda-
de como para o governo. Ao analisar as experiéncias latino-americanas,
encontramos pelo menos cinco sinais que confirmam a necessidade de
aprofundar simultaneamente as reformas do sistema de administragao fi-
nanceira e de finangas publicas:

A limitada flexibilidade no manejo or¢amentdrio dificulta o processo de
tomada de decisGes, assim como o cumprimento das metas e objetivos dos
programas. Isso implica o desafio de redefinir as relacdes entre o Poder
Executivo e Legislativo e os mecanismos de controle parlamentar, de ma-
neira que o Poder Executivo disponha gradualmente de maior liberdade
em troca de maior responsabilizacdo. Do mesmo modo, é preciso criar as
condicoes para que gerentes ou responsaveis pelos programas puablicos
tenham maior flexibilidade no uso dos recursos, e que esta fique sujeita a
maior responsabilidade pessoal pelos resultados obtidos.

A limitada vinculagdo entre politica, programas, recursos e resultados,
considerando que prevalecem métodos de programacao orgamentaria
rigidos que ndo permitem avangar nessa direcao. Embora a maioria dos
paises tenha adotado um sistema de orcamento por programas, na préti-
ca os orcamentos nao refletem programas concretos, mas reproduzem a
estrutura funcional e organizacional das diversas institui¢des publicas.
A necessidade de simplificar e modernizar os sistemas de controle inter-
no e externo, como parte integral de uma nova gestdo publica baseada
no principio de maior delegacdo, maior flexibilidade no uso dos recur-
sos publicos e maior responsabiliza¢ao pelos resultados obtidos. Isso
implica enfrentar a sobreposi¢ao de competéncias entre os processos de
auditoria interna, controle externo e avaliagao de resultados, devido a
falta de coordenacio entre as entidades que conduzem cada um desses
processos.

A desarticulagdo dos processos de programacio, execucdo, controle e
avaliagdo dos recursos publicos, situacdo que da origem a uma gestdo
publica fragmentada e dispersa.

A auséncia de um sistema de incentivos moderno, que permita vincu-
lar esses incentivos monetarios e ndo monetarios a produtividade, a
eficiéncia e a economia publica. Explica-se, assim, portanto, por que
muitos dos programas chegam até a etapa de medi¢do do desempenho,
mas ndo conseguem completar o processo de responsabilizagdo pelos
resultados.
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c. A responsabilizagdo pelos resultados, no entanto, a margem das refor-
mas legais promovidas, requer decisao e vontade politica para sua apli-
cagao. O desenvolvimento de instrumentos de avaliacdo do Jesempe-
nho, por mais novos que estes sejam, carece de sentido se a instituicdo
que os cria nao tem peso politico para garantir sua implementacdo. A
efetividade dos sistemas de mecanismos de responsabilizacdo que temos
estudado é determinada pela forma segundo a qual estes se vinculam ao
processo de tomada de decisées no mais alto nivel politico. A
responsabilizacdo pelos resultados aplica-se de cima para baixo, come-
¢ando com os diretores, descendo para o escaldo intermediério de co-
mando e finalmente até os funcionarios responsaveis pela execugdo direta
das agoes.

Aspectos operacionais

a. A conducdo de um processo efetivo de responsabiliza¢ao pelos resultados
pressupde o desafio de desenvolver uma sélida capacidade institucional,
processo no qual a capacita¢do dos recursos humanos é fundamental. Em-
bora a responsabiliza¢do pelos resultados seja em esséncia um processo de
aprendizagem que deve ser aperfeigoado no tempo, nao pode ser realizado
num ambiente institucional obsoleto e desgastado, dominado pela inércia
e pela rotina. Para abandonar o modelo de gestdo publica centrado na ad-
ministra¢ao dos recursos e avangar para um modelo centrado na satisfagao
dos usudrios e nos resultados, ndo basta aprovar reformas legais e
organizacionais. E necessario um processo de capacitagio e sensibilizacao
que envolva governantes, diretores, gerentes e funciondrios publicos.

b. Os processos de avaliagao e responsabilizagdo pelos resultados pressupdoem
a formacdo de uma equipe de profissionais especializados, independente-
mente do nivel de descentralizacdo do sistema adotado. A integracao de
equipes multidisciplinares é fundamental para romper a tendéncia tradici-
onal de centrar a atengdo nos aspectos estritamente financeiros e contébelis.
E preciso dispor de pessoal com visao de conjunto e a longo prazo, e com
capacidade para analisar a evolucdo do pais, do Estado e da sociedade.

¢.  Um aspecto que por enquanto ndo esta claro, ou pelo menos é caracterizado
por um desenvolvimento lento, é o que se relaciona com o fortalecimento
dos mecanismos que permitem a participacdo social no processo de toma-
da de decisdes, assim como na fiscalizacdo e no controle das institui¢cdes
nas diversas areas de acao governamental. Um dos problemas centrais é o
desenvolvimento de instrumentos de participagdo social que se ajustem
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mais as necessidades de funciondrios publicos que as necessidades da po-
pulagio ou dos grupos chamados a exercer esse direito. E necessdria uma
participac¢ao da cidadania inteligente, informada e oportuna.

d. A gradualidade na aplica¢do de instrumentos alternativos de
responsabilizagdo por resultados constitui outro fator determinante. Os
programas de aplicacdo geral, que pretendem ser perfeitos desde o inicio,
em geral sdo os que fracassam ou geram resultados marginais.

e. A coordenagao interinstitucional num processo de responsabilizagao por
resultados é fundamental, especialmente no caso de programas publicos
nos quais intervém diversas entidades publicas. Se as regras do jogo nao
estao claramente definidas, a responsabilidade dilui-se e a auséncia de visao
de conjunto converte-se num gargalo para o cumprimento dos objetivos e
a consecu¢do das metas propostas. Essa situagdo apresenta-se com freqiiéncia
no setor social, no qual a tendéncia para aplicar programas que déem aten-
¢ao integral aos grupos beneficidrios envolve diferentes instituicdes.

f.  Finalmente, um aspecto que merece especial aten¢o relaciona-se com o
desenvolvimento de instrumentos para avaliar o desempenho institucional
e individual. A experiéncia internacional revela que o desenho e aperfeico-
amento das metodologias é um processo gradual e flexivel, que deve se
ajustar as necessidades e a natureza dos programas e das instituigdes. A
avaliacao deve ser institucionalizada como uma ferramenta gerencial para
a tomada de decisdes e ndo como um mecanismo rigido e inflexivel. O ideal
é que cada 6rgao consiga desenvolver seus proprios sistemas de auto-avali-
acao, de maneira tal que se ajustem as suas necessidades e nao se convertam
em uma camisa-de-forca imposta por agentes externos que desconhecem a
dinamica institucional.

Os avangos em matéria de responsabiliza¢ao pelos resultados na América
Latina sdo realmente significativos. No inicio dos anos de 1990, a medigdo do
desempenho publico e a responsabilizacdo pelos resultados era um assunto
ausente da agenda politica regional. Atualmente, ndo sé ocupa um lugar
prioritario nos féruns internacionais e regionais, como se encontram resulta-
dos e experiéncias concretas que podem iluminar o caminho para retomar a
senda que conduz a uma nova gestdo ptblica. A responsabiliza¢ao pelos resul-
tados surge como um veiculo para avancar em dire¢do a uma institucionalidade
democritica e participativa, na qual a eficiéncia e a eficicia do Estado na Amé-
rica Latina reflita-se ndo sé nos equilibrios fiscais, mas fundamentalmente no
bem-estar social e na integra¢do das sociedades latino-americanas.
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RESPONSABILIZACAO PELA COMPETICAO
ADMINISTRADA

Fernando Luiz Abrucio

INTRODUGAO

Nas duas tltimas décadas, o Estado vem passando por um processo de
crise e transformacio em todo o mundo. Durante um periodo consideravel, a
derrocada do antigo modelo estatal foi vista predominantemente sob o prisma
da questao econdmica — déficit fiscal, fragilidade ante o capital e necessidade
de a administracao publica reduzir seus custos e aumentar sua eficiéncia. A
partir da década de 1990, comegaram a ocorrer mudang¢as no paradigma
reformista orientado para o mercado, primeiro nos paises desenvolvidos e, mais
recentemente, na América Latina, introduzindo uma perspectiva politica sobre
a crise e as formas de reconstruir o aparelho estatal. Em outras palavras, essa
politizagao significou discutir os mecanismos de relegitimac¢do do poder publico
que pudessem dar conta do novo tipo de sociedade que esta surgindo.

Além disso, as reformas gerencials ou pds-burocréticas que ocorreram em
alguns paises, incluindo experiéncias germinais na América Latina, apontaram
para uma maior autonomia deciséria dos altos administradores publicos,
tornando mais relevante a questdo de sua responsabilizagdo democratica. E
neste contexto que a temdtica da accountability, ou responsabiliza¢do, incorpora-
se ao debate da reforma do Estado.

O grande desafio de tornar mais efetiva a acdo governamental sé podera ser
equacionado se for restaurada a confianga da popula¢ao em relacdo ao Estado.
Dessa forma, a maior eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado depende de
uma maior autonomia gerencial dos administradores. Para alcancar os dois
objetivos, ndo bastam os instrumentos classicos de responsabiliza¢do. O controle
parlamentar, o sistema eleitoral, a fiscalizacdo dos atos da administra¢ao
continuam sendo essenciais, mas a esses mecanismos devem ser incluidas, e
ndo contrapostas, formas de responsabilizacio baseadas no desempenho
governamental e na participa¢do e no controle sociais. Neste sentido, cabe
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mencionar, por exemplo, a responsabilizagio segundo a légica dos resultados e
a vinculada a contratualizagao e a competi¢cao administrada.

Embora as responsabiliza¢des baseadas no desempenho governamental
estejam mais identificadas com a racionalizagdo administrativa, elas sdo
igualmente importantes para responder as demandas da populag¢do. Desse modo,
rejeita-se a ado¢ao meramente instrumental e administrativa dos mecanismos
de contratualizagdo e competéncia, defendida pela visio neoconservadora da
reforma do Estado, cujo objetivo, segundo Nuria Cunill Grau, é “restaurar os
fundamentos nao politicos da sociedade” Essa pretendida despolitizacdo vai em
direcdo contraria a republicanizacio e 2 democratiza¢io do Estado, em nome de
valores meramente mercantis que ndo consideram as tematicas da eqiiidade e da
responsabilizacdo (Cunill Grau, 1998; Bresser-Pereira, 1998: capitulo 3).

Distanciando-se tanto da perspectiva neoconservadora como daqueles que
defendem a manutengao integral do modelo burocratico classico', o presente
trabalho argumenta que as novas responsabilizacdes por desempenho devem
combinar a perspectiva econémica com a politica, visando reforgar a
accountability governamental democrética. Em alguns casos, sobretudo no inicio
de sua implementagdo, essas formas pos-burocraticas de gestao nao responderam
satisfatoriamente ao problema da responsabiliza¢ao; porém, a adogdo continuada
desses mecanismos nas duas tiltimas décadas e a reflexdo sobre tais experiéncias
tém, cada vez mais, levado a vinculacio entre a busca de um melhor desempenho
e o reforco da responsabilizagdo da administragdo publica.

O objetivo deste capitulo é analisar uma dessas novas formas de
responsabilizagdo: a responsabilizacdo por competicdo administrada. Ela faz
parte de um conjunto de propostas contidas naquilo que alguns autores tém
chamado de reforma gerencial ou p6s-burocratica, cujos objetivos gerais sdo:
a) aatuagdo dos 6rgaos governamentais deve estar baseada em contratos, com

o0s quais o nticleo central do Estado estabelece parametros de desempenho
as unidades descentralizadas ou aos prestadores de servicos publicos nao
estatais, que ganham autonomia de gestao mas, a0 mesmo tempo, tornam-
se mais permedveis as demandas dos cidad3os;

' Os defensores da manuten¢do do modelo burocrético classico afirmam que a nova gestio
publica d4 primazia & economia e a eficiéncia em relagdo a outros aspectos do interesse
publico. De fato, da fase inicial de reformas ao come¢o dos anos 1990, muitas orientacdes
advindas do modelo pés-burocratico colocaram em segundo plano a responsabilizagao.
Entretanto, de maneiras e intensidades diferenciadas, as experiéncias nacionais tém
apontado para a necessdria conjuga¢do da racionalidade administrativa com o refor¢o dos
mecanismos de responsabilizagdo do Poder Publico.
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b) os contratos definem os objetivos organizacionais por um periodo de tempo

c)

determinado e as formas de avaliagdao da agéncia descentralizada ou do
provedor nao-estatal. E a passagem de uma administra¢do baseada no
controle passo a passo das normas e procedimentos, ensimesmados e
distantes dos cidadaos, para uma gestao orientada pelo controle a posteriori
das politicas, de acordo com o desempenho efetivamente alcancado e
mensurado por burocratas — com base nos contratos —, por instrumentos
de um quase-mercado e pela propria populagido atingida. A contratualiza¢do,
neste sentido, ¢ um dos aspectos principais da administragao gerencial ou
pos-burocritica (cf Barzelay, 1992, Bresser-Pereira, 1998, Holmes & Shand,
1995, e Alford & O’Neill, 1994);
a reforma gerencial tem também como uma de suas caracteristicas basicas
criar uma pluralidade de prestadores de servigos publicos, em contraposicio
a concep¢do monopolista vigente no modelo burocritico cldssico. O
estabelecimento de uma pluralidade de prestadores possibilita, na avaliacéo
de desempenho, substituir contratos detalhados por pardmetros
comparativos e, nos casos de presta¢zo de servico direto ao publico, aumentar
as opg¢oes de escolha por parte dos usudrios.

A competi¢do administrada pode ser utilizada no plano interno da

administra¢do publica e na concorréncia entre provedores, privados ou publicos
nao-estatais, na prestagao direta das politicas. Em rela¢do a responsabilizacao, a
competi¢do administrada obedece, em diferentes formas e graus, a trés principios
orientadores. O primeiro é o da légica da competi¢do, que nao se confunde com
a mera transposi¢do do mercado a administracio publica, pois ndo utiliza o
pre¢o como instrumento bésico, tampouco tem no lucro o seu objetivo. Adaptada
as peculiaridades da esfera governamental, alégica da competi¢cao manifesta-se

de trés formas:

na competi¢do interna do setor publico, que sinaliza, por intermédio dos
custos e da qualidade, quem deve ser premiado ou qual organismo requer
reformulacoes;

na constru¢ao de um modelo pluralista de provisao de servicos publicos, de
modo que a competicdo seja um dos principais instrumentos para definir a
distribuigao dos recursos publicos aos melhores gerenciadores dos
equipamentos sociais;

por fim, a concorréncia entre os provedores funciona como um mecanismo
de exit, para utilizar a linguagem de Hirschman (1970), uma vez que a
possibilidade de escolha do equipamento social pelo usudrio pretende
reproduzir em boa medida a situa¢ido do consumidor.
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O segundo principio orientador da competicdo administrada é o da hierar-
quia burocratica. Neste aspecto, sao pecas fundamentais os politicos e os altos
burocratas que avaliam os resultados alcangados de forma comparativa pelas
agéncias, premiando os melhores e eventualmente punindo os que apresentam
pior desempenho ou entdo buscando encontrar novas formas de estimula-los
em sua performance. Ressalte-se que essa competicao e seus instrumentos com-
parativos ou reguladores sdo norteados pelo interesse publico.

Dadas essas caracteristicas, a responsabiliza¢do por competicdo administrada
nao cria um mercado mas um quase mercado, sendo portanto descabidas as criticas
segundo as quais a competi¢do administrada introduz uma légica de mercado no
setor publico, ndo levando em consideragio suas especificidades. De fato, aliteratura
tem constatado, por muitas vezes, exageros na orientacio econdmica da
competigdo administrada, o que leva a privilegiar demasiadamente a redugdo de
custos e a eficiéncia em detrimento da qualidade, da efetividade e da eqiiidade
(Walford, 1996). Quanto a esse aspecto, o importante é ressaltar duas questdes: a
primeira diz respeito a forma como a reflexdo e as acdes para resolver tal problema
estdo acontecendo em diversas experiéncias, de modo que a administra¢do da
competi¢io vem sendo reforcada. A segunda trata de como se deve diferenciar,
claramente, a competicao administrada das reformas administrativas neoliberais
que visam apenas cortar custos e reduzir o Estado a sua minima expressao.

Nio se pode perder de vista a necessidade de manter instrumentos de guase-
mercado como um dos elementos favorecedores tanto do melhor desempenho
governamental como o da responsabiliza¢ao na administracao publica. No que se
refere a este segundo aspecto, trata-se de uma medida gerencial que pode garantir
eficazmente a responsabiliza¢do dos politicos e administradores publicos.

Além desse cendrio, tem sido ampliado o nimero de experiéncias nas
quais se reconhece o direito de os cidadaos interferirem diretamente na avaliagdo
dos prestadores de servicos publicos que estio sob competi¢do. Desse modo, os
usudrios podem atuar mais decisivamente na concep¢do e na implementagdo
das politicas publicas — em suma, aumenta-se a responsabiliza¢do
governamental. E introduzida neste caso uma légica de voice, tipica do cidadio,
utilizando-se novamente da terminologia de Hirschman (1970). Com base na
analise da competi¢ao administrada, pretende-se mostrar que nao hd uma
contradi¢do necesséria entre a logica do consumidor — exit — e a l6gica do
cidaddo — voice —, apesar de haver tensdes entre estas duas formas de controle
publico em determinados momentos.

A existéncia desses trés principios orientadores realca a caracteristica hibrida
da competi¢ao administrada, singularidade que torna ainda mais relevante o estudo
dessa forma de responsabilizagdao. Como conseguir manter um mix entre estes
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principios orientadores, sob diversas condi¢oes sociais, é o grande desafio atual da
competi¢ao administrada (Exworthy, Powell & Mohan, 1999; Rhodes, 1997).

Neste capitulo, iremos discutir as origens, as qualidades e os problemas
conceituais e empiricos da competicdo administrada, bem como suas
perspectivas futuras sob o aspecto da responsabiliza¢do. Este texto tem uma
peculiaridade em relagdo aos demais deste volume: praticamente nio hd
experiéncias bem documentadas de utilizagdo da competicdo administrada no
setor publico latino-americano, tampouco um debate a respeito da possibilidade
de implement4-la na regido. Narealidade, a adocdo mais planejada da competicio
administrada tem sido praticada, basicamente, no mundo anglo-saxdo —
especialmente na Gra-Bretanha, Nova Zelidndia, Austrélia e, em menor escala,
nos EUA —, embora haja algumas experiéncias registradas em outros paises,
notadamente na Dinamarca e na Holanda. Por esta razdo, optamos, em primeiro
lugar, por uma analise teérica dos resultados deste mecanismo de
responsabilizagdo nos paises em que foi implementado, para depois mostrar se
as condi¢des latino-americanas favorecem ou nio a utilizagdo da responsa-
bilizacao por competigao administrada.

O trabalho é complementado pelo breve estudo de duas experiéncias
brasileiras que retratam bem as dificuldades tipicas que a competi¢io adminis-
trada pode enfrentar na América Latina. Primeiro, analisamos rapidamente um
caso de competi¢do interna no setor publico, na drea de seguridade social. A
seguir, tomamos uma experiéncia de politica de satide — o chamado PAS, plano
de assisténcia médica montado pela prefeitura de Sdo Paulo — para mostrar-
mos quais os obstdculos que podem surgir na introduc¢io de quase-mercados na
provisdo de servicos publicos.

No final, o enfoque ¢ direcionado para as possiveis relacoes que podem
ocorrer nos paises latino-americanos entre a responsabiliza¢do por competicao
administrada e outros mecanismos de responsabilizagdo. Como ressaltado na
introducdo do livro, é fundamental entender nao sé cada forma de
responsabilizacdo em particular, mas sobretudo a interconexdo entre elas, em
suas tensdes e complementaridades.

1. ORIGEM E EVOLUGCAO DA COMPETICAO ADMINISTRADA.
ASPECTOS TEORICOS E EMPIRICOS

O objetivo desta se¢do é descrever e analisar a origem e o funcionamento
dos principais mecanismos de competicdo administrada. Sdo duas as formas de
competicdo administrada estudadas neste texto: a competi¢do entre os érgaos da
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administragdo publica e a concorréncia entre diferentes provedores de servigos
publicos, podendo esta tiltima ser realizada por agentes publicos ndo-estatais ou
por agentes privados. A opgao conceitual foi a de destacar cada uma das formas
de manifestagao da competi¢ao administrada e deter-se mais na sua atuagao
como instrumento de responsabilizacido na prestacdo de servigos publicos.

Habitualmente, a jun¢ado dessas formas nao é estabelecida pela literatura
sobre o assunto?, mas justificamos tal escolha porque, a despeito de suas
diferengas, esses instrumentos sao movidos por uma preocupagdo geral comum:
a tentativa de modificar algumas das caracteristicas do modelo burocrético
classico com a introdugdo da I6gica de competi¢ao combinada com os principios
da hierarquia e, cada vez mais, por meio da participa¢ao da populagio no controle
das a¢ées governamentais. Em suma, em menor ou maior grau, a competicao
administrada é um mecanismo hibrido de responsabilizagio.

A concepgao de competi¢do administrada adotada, portanto, distancia-se
da forma como alguns criticos identificam-na. Cabe neste estudo, de forma
pormenorizada, contextualizar e definir claramente o significado da introdugéo
dos mecanismos competitivos, de modo a evitar as interpretagdes erréneas deste
fenémeno, presentes tanto entre os defensores do modelo burocrético classico
como entre os neoliberais e privatistas.

Consideremos, em primeiro lugar, que o estabelecimento da competigdo
administrada ndo significa a privatiza¢do das atividades estatais. Qualquer que
seja a sua manifestagdo, o Estado continua presente como financiador e
responsével dltimo, além de a sua meta orientadora ser o interesse publico, e
nao a maximizag¢do do lucro individual e privado.

Um bom exemplo disso sao as propostas da primeira-ministra inglesa
Margareth Thatcher, considerada o maior simbolo de lideranga neoliberal, para
introduzir a competi¢do administrada no sistema publico de saide — National
Health Service (NHS). Essas propostas ndo estiveram em momento algum
vinculadas a privatizagdo efetiva desse setor — até porque tais propostas nao
teriam apoio politico nem dos conservadores, cientes do orgulho dos ingleses
em relacdo ao cardter publico do seu sistema de saide. Ao contrario, o
financiamento puablico, o refor¢o das fun¢des estatais normatizadoras e
fiscalizadoras, a manutencao da idéia de universaliza¢io do sistema e o modelo

2 Mello, Costa & Silva (1999:11) destacam a utilizagdo de diversos nomes para variantes da
competi¢do administrada: managed markets (mercado administrado), public competition
(competi¢io dentro do setor publico), consumer choice-vouchers (modelo de escolha do
consumidor) e quase mercados. Embora haja diferengas, mesmo que pequenas, entre estes
conceitos, optou-se por englobar tudo numa Gnica forma — competi¢do administrada
— , facilitando a compreensdo dos objetivos gerais.
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de pagador Unico (single payer) deram ao Estado forte poder regulatério (Mello,
Costa & Silva, 1999:6).

O repasse da execugao dos servigos ptiblicos a entes nao-estatais — privados
ou publicos — e o incentivo a competi¢ao entre eles também nao redundam
numa “forma disfarcada de privatizagdo”, como apontam alguns analistas. Isso
porque, como o relatado anteriormente, o financiamento publico e o controle
estatal continuam sendo pegas centrais. Com base novamente na competi¢ao
administrada no NHS, paradigma na literatura comparada sobre este assunto,
constata-se que a porcentagem referente ao gasto publico com satide na Inglaterra
— 83% das despesas totais neste setor — é uma das mais elevadas entre os paises
da OCDE, néo obstante a propor¢ao de gasto com satide em rela¢ao ao PIB ser
baixa (6,6%) em comparac¢ao a média do paises desenvolvidos, que é de 7,8%,
conforme dados de 1993 (Ferlie et alii, 1999:76). Em resumo, a introdu¢do da
competi¢do administrada manteve o setor publico como o principal responsavel
pela politica de saude na Inglaterra.

A experiéncia internacional na area da competi¢do administrada revela
também o papel estratégico do controle estatal. Segundo o Relatério do Banco
Mundial de 1997, o aumento bem-sucedido do uso de mecanismos de quase
mercado na prestagdo de servicos publicos deve estar acompanhado de uma
efetiva capacidade reguladora governamental (Banco Mundial, 1997:92). Neste
sentido, o objetivo da competi¢cdo administrada, em termos tipico-ideais, nao é
implementar integralmente a légica de mercado.

Muitas das criticas a competigao administrada advém de uma contraposi¢ao
rigida entre Estado e mercado, por um lado, e da defesa do modus operandi
burocrético cldssico e do setor publico como tinico provedor dos bens publicos,
por outro. A mercantilizagdo do aparelho estatal pode, na realidade, resultar nao
da introdugao de instrumentos baseados numa légica de quase-mercado, mas
da prépria expansao das atividades executadas diretamente pelo governo e das
normas burocréticas. O comportamento rent-seeking detectado pelos autores do
Public Choice, por exemplo, mostra como politicos e burocratas podem aumentar
o conjunto de regras e interven¢des estatais em nome de interesses privados>.
Esta ndo ¢ a tnica e nem a melhor explicagdo para este fendmeno, porém
comprova, a0 menos, como ndo é necessariamente linear e positiva a relacao
entre a a¢ao burocritica estatal e os fins publicos.

Com base em outra linha de argumento, o importante estudo comparativo
de Evans (1993) ressalta igualmente que o predominio de uma légica puramente

3Sobre a teoria do rent-seeking, ver, entre os principais, Buchanan, Tollison & Tullock (orgs.),
1980; e Niskanen (1971).
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mercantil no &mbito estatal pode florescer concomitantemente ao incremento
de suas atividades. Neste caso, a no¢do de publico é substituida pela vigéncia do
patrimonialismo na esfera governamental . O exemplo extremo retratado por
Evans € o do Zaire, hoje Congo, ao longo da ditadura de Joseph Mobutu®.

S6 que, ao contrédrio dos autores do Public Choice, Peter Evans afirma que
somente um Estado com forte capacidade institucional pode garantir o combate
ao comportamento rent-seeking (Evans, 1993:121). Ainda em contraposi¢do as
teorias neo-utilitaristas, que defendem a redug¢ao ao minimo da atuagio estatal
como forma de evitar o comportamento promiscuo e predatério entre politicos,
burocratas e setor privado, Evans acredita que o setor ptblico e o mercado nao
podem ser vistos como antipodas, e que a melhor resposta para garantir a
publicizagdo é a chamada “autonomia inserida” (embedded autonomy), isto é,
um imbricamento entre a burocracia publica e os agentes privados.

Portanto, existem aspectos problemadticos nos pressupostos dos defensores
do modelo burocratico classico em sua forma pura, que afetam as criticas
relacionadas com a introdugdo de mecanismos de quase-mercado no setor
publico. Entretanto, a discussao que forneceu o primeiro embasamento as
propostas de competicdo administrada partiu de equivoco contrério: o da
superioridade da légica de mercado sobre a burocratica. A bancarrota da
prefeitura de Nova York, em 1975, foi o marco de uma nova visdo sobre a
administra¢do publica, extremamente negativa em relagdo a burocracia e
favoravel a adocio da privatizagao e/ou da utiliza¢ao da légica de mercado para
gerenciar o setor publico (Caiden, 1991:27). Este fendmeno ocorria concomitan-
temente aos primeiros sinais da crise fiscal do Estado, que deixava ainda mais
expostas as falhas do modelo burocratico, abrindo o caminho para o surgimento
de uma visdo neoliberal e privatista a respeito do setor publico. Do final da
década de 1970 até meados da década de 1980, esse foi o discurso hegemonico
no mundo anglo-saxao, gerando um sentimento antiburocrético que Kaufman
(1981) descreveu como uma epidemia generalizada.

Ao longo de sua hegemonia, contudo, esse discurso foi sofrendo uma série
de criticas e oposi¢des, além de nunca ter sido assumido integralmente, na
prética, nos paises desenvolvidos. Isso se deveu, em primeiro lugar, a necessida-
de de manter os gastos publicos num patamar muito mais alto do que desejam

Utilizando-se de uma frase do préprio Mobutu, Evans avaliou como o crescimento do
Estado do Zaire significou sua mercantilizagdo. Disse o ditador Joseph Mobutu: “Tudo é
para vender, tudo é comprado em nosso pais. E nesse tréfico, possuir qualquer fatia de
poder publico constitui um verdadeiro instrumento de troca, que pode ser convertido em
aquisi¢do ilicita de dinheiro ou outros bens” (Evans, 1993:120).
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os defensores da reducdo do poder do Estado ao nivel minimo. As mudangas
demogrificas e seus reflexos na Previdéncia e a reacdo politica contra um
desmanche completo das politicas de Welfare, especialmente na Europa,
mostraram que, sob regimes democréticos consolidados e marcados por um
periodo de crescente ampliagdao do bem-estar individual e coletivo, como foram
os anos dourados do pds-guerra, é pouco provavel a implementacao da agenda
neoliberal em sua totalidade.

A Nova Zelandia, que é tida como modelo de implementagdo dessa agenda
neoliberal, ndo deixou que o “mercado auto-regulado” resolvesse por si s6 o
problema do bem-estar social; ao contrério, entre 1980 e 1994, a porcentagem
dos gastos com servicos sociais em relagdo a despesa total cresceu de 57% para
69,1% (Carvalho, 1997:23)%. A tabela abaixo especifica a relacao dos gastos
publicos e seu peso no PIB, demonstrando cabalmente como na OCDE nao
houve diminuic¢do drastica das despesas estatais.

Tabela 1
Gastos publicos em proporcao ao PIB em alguns paises da OCDE

Paises 1970 1975 1985 1995
Alemanha 38,3 48,4 47,0 49,5
Austrélia - 31,4 36,5 36,9
Canadi 33,5 38,5 45,3 46,5
Franga 38,5 43,4 52,1 53,7
Italia 33,0 41,5 51,2 51,8
Japao 19,0 26,8 31,6 35,4
Holanda 41,6 50,4 57,1 52,3
Espanha 21,6 24,3 41,2 448
Suécia 42,8 48,4 63,3 66,0
Reino Unido 36,7 44 .4 44,0 43,3
Estados Unidos 30,0 32,8 32,9 33,2
MEDIA 30,5 39,12 45,65 46,67

Fonte: OCDE, 1998.

> Qutro pais do mundo anglo-saxio que foi tratado pela literatura como realizador tipico de
reformas de mercado é a Austrdlia. L4, houve um fendmeno semelhante ao caso neozelandés:
0s gastos com servigos sociais em relagdo a despesa total aumentaram de 45,5%, em 1980, para
57,5%, em 1994 (Carvalho, 1997:23). O que tornou paradigmaticos estes casos, em rela¢ao
aos dos ingleses e dos holandeses, foi a mudanga na forma de provisio dos servigos publicos,
acabando com o monopdlio estatal na oferta e criando, em diversos graus e maneiras,
acompeti¢do administrada. Analisaremos este ponto mais adiante.
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A manutengado dos gastos publicos praticamente no mesmo patamar nao
significa a permanéncia do tipo de Estado e de burocracia que vigoraram nos
anos dourados do pés-guerra. Como jé foi destacado na introdugao do livro,
houve uma mudanca qualitativa no perfil de atuagio e gerenciamento do setor
puablico, em prol de uma gestdo pds-burocritica. No entanto, tal transformacio
nao levou a reproducao dal6gica do setor privado nas atividades governamentais.
Neste ponto, estd o segundo erro do argumento privatista prevalecente no
momento inicial dos processos de reforma do Estado no mundo anglo-saxao:
vangloriar o mercado como ente auto-regulamentado e sempre virtuoso que
poderia ser utilizado como instrumento superior de coordenagao pelos governos.

A falacia deste argumento ja esta no pressuposto de funcionamento ideal
para o mercado. A competicdo e a informagdo completas, como varios autores
de diversas linhas ideoldgicas comprovaram, ndo existem em diversas situacdes.
Além disso, as externalidades produzidas pelos mecanismos mercantis nao
podem ser corrigidas pelos mesmos mecanismos. Acrescentemos, ainda, a
necessidade de valores extramercado — ou, nos termos de Durkheim, elementos
nao-contratuais dos contratos —, que sdo indispensaveis para o funcionamento
da uma boa competi¢do econdmica, como enfatizam corretamente tanto a
tradicdo socioldgica classica — que tem Max Weber como seu maior expoente
— como a nova sociologia econdmica®. Robert Kuttner (1996) resume bem o
papel desses valores extramercado para a sobrevivéncia e o funcionamento
“saudével” desse segmento da economia de mercado:

“Em certo sentido, é o mercado que tira vantagem dos valores extramercado
que tornam nossa sociedade de mercado suportével, temperando o oportunismo
incansdvel recomendado pelo modelo de mercado. Normas de civilidade sao
um bem publico. Sem elas, 0o mundo degeneraria numa sociedade de suspeita
mutua permanente [...] Em vez de um mundo comercial relativamente
prazeroso, precisariamos nos manter em guarda permanente contra achaques.
As faléncias proliferariam. Os bancos teriam que cobrar juros mais altos para
compensar o oportunismo generalizado. Garantias explicitas teriam que ser
formuladas para cada transacio [...] O aperto de maos se tornaria inutil [...] Essa
é a distopia que os privatistas recomendam™’.

® Entre os autores da nova sociologia economica que analisam as bases extramercantis do
mercado, podemos destacar White ( 1981) e Podolny (1992).

7 Kuttner (1996:99). A situagdo descrita por Kuttner ndo estd muito longe da vivida pela
Russia atualmente, onde o fim do socialismo, autoritdrio e ineficiente, gerou a expectativa
de que em seu lugar naturalmente surgiriam o mercado capitalista e a democracia. Ao
contrério, a auséncia de valores pré-contratuais resultou no império das mafias,
diametralmente contrdrias a idéia da competi¢ao de mercado.
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Além do mais, mesmo em relacio a sua qualidade mais destacada, que éa
eficiéncia na loca¢io de recursos, o mercado ndo a garante naturalmente, pois
suas falhas e insuficiéncias sdo obstaculos para a concretizagio desse resultado
economico (Bresser-Pereira, 1998:32). Paradoxalmente, a intervengdo estatal,
diferenciada em cada momento historico, é essencial para que a competicdo de
mercado resulte em eficiéncia.

Nao obstante os pressupostos do mercado ndo se confirmarem integralmente
na esfera privada, entre o fim da década de 1970 e meados da década de 1980 — ou,
em alguns paises, até o inicio dos anos de 1990 —, foi muito forte a visdo baseada
na defesa da transferéncia das funcdes e atividades estatais para entes privados, a
fim de tornar mais eficientes essas atividades estatais aplicando melhor os impostos
pagos pelos contribuintes. A privatiza¢do, a redu¢do do tamanho do Estado —
rolling back the State, de acordo com o lema de Margareth Thatcher — e aineficdcia
intrinseca do Estado dominavam esse discurso, com as vantagens da administra¢io
privada sendo comparadas com as patologias da administra¢io publica®. No entanto,
o que de fato acontecia ndo confirmava esta teoria. Em importante estudo acerca
das formas de relacionamento e contratacio que os governos norte-americanos
realizam com o setor privado, Kettl constatou que: “(...)a despeito do entusiasmo
pelo governo empreendedor e pela privatizagdo, os mais egrégios casos de
desperdicio, fraude e abuso nos programas governamentais tém freqlientemente
envolvido uma atividade gananciosa, corrupta e muitas vezes criminal por parte
de parceiros privados do governo — bem como a fragilidade administrativa do
governo para detectar e corrigir esses [mesmos] problemas” (Kettl, 1993:5).

Os reparos a visdo neoliberal e privatista de reforma do Estado servem para
contextualizar a discussao e a implementa¢do de instrumentos competitivos no
setor publico, e ndo para nega-los. O fato é que a introdugdo desses instrumentos
tem sido fundamental para melhorar o desempenho e a responsabiliza¢ao
governamentais. Os mecanismos competitivos e a légica de quase-mercado
foram introduzidos concomitantemente a um modelo administrativo pds-
burocratico voltado cada vez mais as demandas dos cidadios e ao fortalecimento
das fungdes regulatérias do Estado. Conflitos, criticas e revisdes da forma de
implementacao também estiveram presentes, mas o balango final, como veremos
a seguir, aponta para o reconhecimento da grande importincia da competicao
administrada na nova gestdo publica.

& A ilusdo da supremacia da administragio privada sobre a piblica ¢ rechagada por Gerald
Caiden (1991). Segundo o autor, “as organizagdes — publicas e ndo puiblicas — sofrem de
muitas ‘patologias burocriaticas’ [...] e por isso necessitam de freqiientes tratamentos”, nao
sendo o setor privado, portanto, imune a tais problemas (Caiden, 1991:32).
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E neste contexto que podemos entender melhor a importancia dos me-
canismos competitivos na administragdao publica. Sua primeira forma de
atuagdo, ainda que nao se possa enquadra-la como competi¢cdo administrada
stricto sensu, é o incentivo a concorréncia entre os fornecedores de bens e
servigos ao setor publico. Vivemos uma era de ampliagao dos servigos publicos
e de complexidades das atividades estatais, na qual o setor publico vai precisar
cada vez mais de prestadores privados para subsidiar ou complementar sua
atuagao. _

No que tange as compras governamentais, estas envolvem um volume
crescente de recursos em todo o mundo. Esse setor tem sido historicamente
marcado pela corrupcdo e pelo desperdicio. O aperfeicoamento do desenho
institucional das licitagbes é a peca-chave para modificar a atua¢do do setor
publico nesta drea’. E aqui entram os mecanismos competitivos: quanto mais
for incentivada a concorréncia entre os fornecedores, mediante instrumentos
transparentes de coleta e distribuicdo de informag¢des quanto ao prego e a
qualidade, mais chances ha de tornar econdmico (gastar menos), eficiente (fazer
mais com menos) e efetivo (atingir com qualidade o objetivo almejado) o processo
de compras governamentais.

Para incentivar a competi¢do entre os agentes privados responsaveis pelo
fornecimento de bens aos governos, é preciso que os instrumentos licitatérios
caminhem no sentido da desburocratizagio e flexibilizagao das regras. O objetivo
dessa medida é, juntamente com o aumento da transparéncia e da simplicidade
do processo, elevar o nimero de candidatos em uma concorréncia. Com efeito,
espera-se quebrar os “cartérios” e as mafias privadas que normalmente sao
beneficiados por meio de relagdes privilegiadas com politicos e/ou burocratas
para vender seus produtos, muitas vezes com precos mais altos, em outras vezes
realizando péssimos servicos e, no limite, recebendo sem, na realidade, ter
cumprido o servi¢o contratado.

O aumento da competi¢do nas compras governamentais vai depender
fundamentalmente da transparéncia e da possibilidade de controle social ou
procedimental — seja judicial, seja realizado por um Tribunal de Contas ou
Auditoria Financeira independente — sobre essa atividade. Caso contrario, a
competi¢do pode ser falsa, representando na verdade a criagdo de “uma
competi¢ao para poucos . Neste ponto fica claro como, em vez da incompatibi-
lidade, a junc¢ao das formas de responsabilizagdo — por competicdo adminis-

® As licitagoes, tomadas como sinalizadores competitivos e instrumentos de controle da
popula¢io sobre as compras governamentais, vém ganhando importancia no mundo
desenvolvido. Sobre os casos inglés e norte-americano, ver Rehfuss (1991).
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trada com o controle social ou procedimental — é um elemento estratégico na
nova gestdo publica.

Nos processos de privatizacdo, terceirizagdo e concessao de servigos
publicos, que vém ganhando relevancia desde o inicio da década de 1980, a
questao dos mecanismos competitivos também estd presente. Primeiro porque,
mesmo sem atuar diretamente na execucgo, a responsabilidade em relacao aos
resultados continua sendo do Estado. Para garantir a efetividade dos servigos, o
setor publico deve instaurar mecanismos de competicao para estimular a busca
do melhor desempenho e, sobretudo, para evitar o monopdlio, tendencialmente
marcado pela ineficiéncia.

Além disso, o monopdlio resulta em uma concentragao de atividades e
informagdes e na impossibilidade de escolher um outro provedor, de modo que
aburocracia, os politicos e os cidadaos perdem boa parte da capacidade de controle
publico. Em outras palavras, o monopélio envolvendo servigos publicos constitui
obstaculo a efetivacdo da responsabilizacao.

O éxito dos mecanismos competitivos utilizados nessas relaces entre o
setor publico e os entes privados deriva, em grande parte, da capacidade regulatéria
dos governos. Como bem argumenta Donald Kettl, “as relagoes do governo com
o setor privado nao sao auto-administradas e, portanto, requerem, antes de tudo,
uma administragdo ativa por parte de um governo forte e competente” (Kett],
1993:6). Ainda de acordo com o autor, essa capacidade ativa do governo para
atuar nas organizacdes privadas com as quais trabalha pode ser denominada de
smart buyer,a partir da qual o governo deve saber como comprar bens e servi¢os.
Caso seja incompetente em sua funcéo de smart buyer, o Estado inevitavelmente
sacrificard sua soberania em relacdo ao mercado. E a qualidade de smart buyer
que pode assegurar o interesse publico na relacao do governo com o setor privado
(Kettl, 1993:17).

Fortalecida sua capacidade regulatéria, o governo pode incentivar a
competi¢do para combater os monopdlios e buscar uma maior eficiéncia nos
bens e servicos que conceda ou adquira do mercado, como reconhece e enfatiza
um dos mais consistentes criticos do modelo privatista, Robert Kuttner (1996).
No entanto, o autor ressalta o problema de a competicdo por vezes basear-se
apenas em uma visao ideolégica que propugna a ineficiéncia congénita do Estado
e, por conseguinte, as qualidades intrinsecas do setor privado, levando tal
raciocinio a conseqiiéncias indesejaveis do ponto de vista publico.

“A idéia de introduzir a concorréncia no setor publico é, de modo geral,
salutar, mas a concorréncia pode ter um significado ideolégico e se seu propésito
é incrementar a eficiéncia, e outro, muito diferente, se a inten¢io é apenas
retirar do governo recursos necessarios. Cada vez mais o governo depende de
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empresas privadas contratadas para conduzir programas publicos em territérios
variados tais como a coleta de lixo, os servicos sociais e a administragdo de
presidios. Diversos criticos das iniciativas de privatiza¢io tornaram claro que as
eficiéncias proclamadas sdo dissipadas quando o governo perde sua competéncia
bésica de supervisionar a empresa contratada; isso faz com que o monopélio
publico seja meramente substituido por um monopélio privado de facto”
(Kuttner, 1996: 448-449).

Em resumo, a competicdo em servigos ou bens fornecidos pelo setor
privado pode se tornar um mecanismo fundamental para a melhoria do
desempenho e da responsabilizagdo governamentais se, e apenas se, for
estabelecida num ambiente realmente competitivo, e isso somente ocorre
com a interferéncia do Estado, agora em uma linha de ag4o mais reguladora e
normatizadora do que executora'®.

Os mecanismos descritos anteriormente fazem parte de um conjunto
maior de medidas em que a competi¢do ¢ utilizada como instrumento central
da nova gestao publica. Porém, a concorréncia mais estritamente identificada
como competi¢do administrada ¢ dividida em dois grupos: a realizada
internamente ao setor publico e a caracterizada pelo pluralismo de provedores
de servicos publicos, podendo a prestacdo destes ser feita por entes estatais,
publicos ndo-estatais e privados. Em ambos os grupos, hd uma combinagio dos
principios da autoridade hierdrquica com o da concorréncia, sendo que, em
maior grau, na competi¢do administrativa envolvendo a prestagdo direta de
servigo pode haver ainda — e cada vez mais tem se caminhado neste sentido —
ainterferéncia direta dos cidaddos. Por esta razao, podemos colocar a competi¢ao
administrada vinculada ao pluralismo de prestadores de servigo ptiblico inserida
no que Bradach & Eccles (1989) chamam de um modo plural de governanga
(plural mode of governance).

A primeira forma de competi¢do administrada, realizada exclusivamen-
te no plano interno do setor puablico, ganhou destaque a medida em que os
métodos gerenciais de controle a posteriori dos resultados foram obtendo es-
paco na administracao publica. Entre as principais mudancas que propicia-

1% Em estudo sobre a contratacdo de entes privados pelos governos da Gra-Bretanha ¢ dos
Estados Unidos, John Rehfuss afirma que “a contratagdo externa ndo funcionard sem
contratadores qualificados. Por isso, deve existir um forte setor privado e, ademais, deve
haver contratadores qualificados em cada drea funcional em que a administragao publica
pretenda contratar servigos. No Reino Unido, embora os préprios érgaos publicos ganhem
a maioria das licitagdes, a existéncia de contratados da iniciativa privada os tém obrigado
a ser [mais] competitivos” (Rehfuss, 1991:192).
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ram a implementagdo desse tipo de competi¢ao administrada, estdo a ado¢ao
de indices e avaliacdes de resultados como pardmetros bédsicos da ag¢do ad-
ministrativa; a flexibiliza¢do na gestdao de pessoal, inclusive em termos de
pagamento'!; o repasse de poderes dos 6rgdos centrais as unidades descentra-
lizadas e do topo da organizagido as geréncias intermediarias (empowerment);
a introducio de uma cultura mais voltada a satisfacdo de metas publicas do
que a observéncia de regras na maioria das vezes ensimesmadas; e, especial-
mente, a contratualiza¢do da administra¢do publica, definida pela autono-
mia e pelo aumento da responsabilidade de cada agéncia segundo objetivos
claramente definidos. O aspecto que sintetiza esse conjunto de transforma-
¢Oes organizacionais e que torna importante o uso da competi¢ao adminis-
trada interna é a orientacdo pelo desempenho, seja para modernizar e racio-
nalizar a mdquina publica, seja para responder de maneira mais satisfatéria
a sociedade, ao contrério do que se fazia com a aplica¢do do modelo buro-
cratico cléssico.

A competicao administrada interna do setor publico é similar a que ocorre
hd um bom tempo na iniciativa privada. Por meio dela, as diversas unidades
competem entre si e, com base na comparagdo em relacao as metas atingidas, hd
premiacdes, eventuais punicdes ou sao repensadas as formas de alcancar os
desempenhos desejados. Paises como Nova Zelandia, Estados Unidos, Austrélia
e Reino Unido estao fazendo uso de tal expediente.

Para que se efetive o uso desse instrumento, devem existir, em primeiro
lugar, regras que estabelecam o que é e como serd a competicao entre os 6rgaos,
bem como o propédsito dessa medida. A literatura tem demonstrado que a
competi¢ao na esfera governamental nao pode ser levada ao ponto de provocar
um conflito que mine a cooperagdo entre os érgaos, e nem resultar numa
fragmentacao exagerada das atividades, prejudicando a coordenacio das
politicas. A competicao deve se constituir como estimulo e sinalizador para a
busca de melhor desempenho, e n3o apenas uma mera forma de estabelecer
um ranking entre as agéncias. Somente com essa postura pode-se instituir a
competi¢do administrada também como um mecanismo de aprendizagem
organizacional, abrindo o caminho para a criagdo de uma nova cultura
administrativa, que se distancie tanto das amarras procedimentais do modelo
burocrético, como da perspectiva apenas punitiva, baseada na transposicao de
certas técnicas privadas prevalecentes em boa parte das duas Gltimas décadas
do século XX, tal como aconteceu com a utilizagdo desastrosa da reengenharia.

! Sobre o impacto da flexibiliza¢do administrativa em alguns paises desenvolvidos, ver OCDE
(1998).
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Essa nova cultura administrativa faz com que a competi¢do seja um instru-
mento fundamental para aprender com os erros e encontrar melhores solu-
goes'2.

A comparagdo entre as metas atingidas é o segundo aspecto importante.
Ressaltamos que tais metas devem responder ao interesse publico como um
todo. A adverténcia deriva da constatacdo de que a énfase inicial da competicido
administrada foi demasiadamente voltada a economia e a eficiéncia (Hoggett,
1996). Isto ocorreu, em parte, devido a um contexto ideoldgico marcado pela
preocupacdo com o ajuste fiscal e também porque normalmente tomou-se o
desempenho em si, isolando-o de sua vincula¢do intrinseca com os objetivos
publicamente definidos (Caiden, 1991:30). A mudan¢a nessa orientagdo mais
econdmica da gestdo publica adveio da visdo mais voltada as demandas do
cidaddo, que ganhou forca a partir da metade da década de 1980, nos contextos
nacionais mais diferenciados, como o inglés e o francés (Trosa, 1995).

Tal mudanca de orientagdo administrativa, em favor de uma participacdo
mais ativa da popula¢ao na definigao dos objetivos do setor publico, também
atinge a competi¢do administrada no plano interno do setor publico, por vezes
diretamente, quando envolve a presta¢io de servico publico, e as vezes de forma
indireta nos casos em que a transparéncia dos resultados mensurados pela
competi¢do é uma pega-chave para a informacio dos cidadaos a respeito das
atividades governamentais. Esse tltimo aspecto deve ser frisado: a competicao
administrada interna no setor publico, aliada a transparéncia governamental,
melhora potencialmente a capacidade dos individuos para concretizar a
accountability vertical em momentos eleitorais. As formas de responsabilizagio,
neste caso, estdo interligadas, podendo resultar num circulo virtuoso.

Mas se a introdugdo da concorréncia entre as agéncias estatais for concebida
somente como instrumento administrativo, podera incorrer-se num problema
caracteristico do modelo burocrético classico: a criacdo de mecanismos para
melhorar a gestdo, preocupac¢do que também norteava o planejamento centralizado,
porém sem responder efetivamente as demandas do publico. O resultado, portanto,
seria ignorar ou reduzir o alcance da questao da responsabilizacdo em relacdo a

'2 A importancia do aprendizado organizacional como um dos elementos da nova gestao
publica encontra-se em Ranson & Stewart (1994) e Clark (1993). Embora a tradi¢ao da
qual provém a idéia de competi¢ao administrada seja de umalinha diferente da escola que
fundou a idéia de learning organization, é possivel pensar tal mecanismo de
responsabilizagdo como uma maneira de adaptar e aprimorar a atua¢do das agéncias e
dos funciondrios do setor publico em conexdo com as demandas da populagio, criando
assim uma nova cultura administrativa.
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competi¢do administrada. Passar de uma administragdo baseada em procedimentos

para outra vinculada aos resultados n@o basta para que a administragdo publica

recupere a confianga e a capacidade de envolvimento da sociedade para a agdo
coletiva, aspecto central no atual processo de reformas.

A segunda forma de competi¢do administrada ultrapassa os limites internos
da estrutura administrativa estatal, e é utilizada em diversos servicos publicos,
com destaque para as dreas de educagdo, saude e assisténcia social, sendo também,
em menor medida, experimentada em outras dreas (Ferlie et alii, 1999: 98-114)".
Suas caracteristicas gerais sao as seguintes:

a) Forma plural de provisao dos servigos ptiblicos, rompendo com o monopélio
que marcava a prestagdo no modelo burocrético classico. Este pluralismo
institucional, como o define Clarke (1993:20), pode conter agentes estatais,
publicos ndo-estatais, privados ou mesmo a gestdo realizada pela prépria
comunidade, como no caso dos pais e mestres que gerenciam escolas. Aqui,
ao contrario da competicao interna que é fechada no setor publico, o objetivo
é envolver atores externos ao Estado, quer seja para que efetivamente se
repasse a gestdo, quer seja para criar um ambiente competitivo, mesmo
quando o servigo é realizado por um ente estatal, ponto ressaltado por
Rehfuss (1991).

b) Realiza¢do simultidnea de processos de autonomizagdo/descentralizagdo
daqueles que vdo executar os servicos com o refor¢co da coordenacao/
centralizagdo daqueles que vio regula-lo. E o que Paul Hoggett denomina
de principio da autonomia regulada (principle of regulated autonomy)

" (Hoggett, 1996:24).

c) A gestdo é orientada por principios de quase-mercado, que introduz
elementos de competicdo entre provedores, mediados ou nio por
“compradores” estatais dos servigos, mas cuja ultima coordenagao ¢ feita
por agéncias governamentais; dai a afirmacdo corrente de que a competi¢do
administrada é uma mistura de principtos de autoridade/hierarquia e
concorréncia/quase mercado (Deakin & Walsh, 1996:36; e Newberry &
Barnett: 1999:3). Conclui-se, portanto, que a competi¢do administrada ndo

~ significa a simples transposicdo da légica do mercado para o setor publico.

d) A competicdo administrada tem como pedra de toque o financiamento
publico bésico dos servigos, embora por vezes possam ocorrer formas de
obtengdo extra de recursos. Assim, mais uma vez, o aspecto central é que a
légica do lucro ndo é a que orienta a competicdo administrada.

1 Ferlie et alii (1999) dé os exemplos de competicio administrada na BBC e nos servicos
penitencidrios do Reino Unido.
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e) Além dacompeticdo em si, o principio mais importante é o da possibilidade
de o usuario dos servi¢os, situado na posi¢ao arquetipica do consumidor,
poder escolher e mudar de provedor caso esteja insatisfeito — é o
comportamento de exit, no sentido de Hirschman (1970). A competicdo
permite, neste caso, que a administra¢io publica responda mais as demandas
da populacdo do que fazia no modelo burocrético cléssico. A légica do
consumidor foi agregada, em maior ou menor grau dependendo do pais e
do tipo de politica ptiblica, uma série de instrumentos de participacao dos
usudrios no controle e na gestao dos servicos, incorporando também a figura
do cidad@o para este mecanismo de responsabilizacio.

A caracterizagdo geral da competicao administrada real¢a sua capacidade
de atuar como forma de responsabiliza¢do hibrida, abarcando mecanismos
politico burocraticos de autoridade, por meio da coordenagdo e regulagao
governamentais; mecanismos de quase-mercado, mediante a competicdo dos
provedores pelos consumidores dos servi¢os e, por conseguinte, pelos recursos
puablicos que os sustentam; e, ainda, mecanismos de participag¢do social, que
aproximam a figura do consumidor da do cidadao. Todavia, dessa concep¢ao as
diversas formas pelas quais foi implementada a competigao administrada, houve
caminhos tortuosos, além de perguntas que ndo tém ainda uma resposta
satisfatéria. O aprendizado em relagdo aos problemas gerados com a aplica¢do
da responsabilizacdo pela competicao administrada nos paises desenvolvidos é
fundamental para, depois, analisarmos sua possivel utilizagdo na América Latina.

As primeiras experiéncias com a competicao administrada nos servigos
publicos ocorreram no setor educacional, no Reino Unido, nos EUA e na
Holanda, a despeito de a aplicacdo sobre a qual hd mais literatura teérica e
empirica, além de ter sido a que envolveu um debate piblico mais intenso,
tenha sido a da drea de sadde, a partir das reformas no National Health Service e
suas transposi¢des para os casos da Nova Zelandia e da Australia.

Devemos de antemao explicar a diferenga bésica entre a competicao
administrada na educa¢io e na saide: no primeiro caso, o quase-mercado ¢é
estruturado, geralmente, numa relagio direta entre o prestador do servigo e o
usudrio final, ao passo que no segundo, ha uma separag¢@o entre o comprador e
o provedor dos servicos, de modo que a sinalizacdo dos consumidores em relagao
apolitica publica oferecida seja mediada por um ente — o comprador {purchaser)
— que repassard o dinheiro aqueles prestadores que oferecerem melhores servigos
(Hoggett, 1996:12). Tal diferenciagao fica ainda mais evidente no modelo inglés,
principal paradigma da competi¢do administrada. Comentando a experiéncia
inglesa, Mello, Costa & Silva observaram:

“No caso da satde, as escolhas obedecem a avaliagao das necessidades de
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satide, em um distrito sanitario, realizada pelas DHAs [compradores de servi-
¢os], introduzindo-se nesse caso um elemento de planejamento que é estranho
ao mercado” (Mello, Costa & Silva: 1999:10).

E por essa razdo que a competicdo administrada na educa¢do gerou uma
mudanca mais radical em direcdo a reproducdo da situacdo do consumidor,
“porque os provedores (as escolas) estio individualizados e as decisdes sdo
tomadas pelas familias (Mello, Costa & Silva: 1999:10). Retomando o caso do
Reino Unido como exemplo, pode-se afirmar que “os pais desempenham um
papel mais determinante nas reformas educacionais do que poderiam ter os
pacientes do NHS ou os clientes da assisténcia social” (Ferlie et alii, 1999:108).
A participacdo dos pais e sua influéncia no mecanismo de competicao
administrada é assim descrita por Ferlie et alii (1999):

“No todo, [os pais] sdo capazes de impulsionar uma mudanca da forma
organizacional (esquema de manutencdo das subvencdes). Eles continuam
representados nos conselhos de dirigentes. Seus desejos nao sao filtrados por
meio de terceiros, diferentemente dos clinicos gerais ordenadores de despesas
ou das agéncias distritais de saide [do National Health Service]. Suas decisdes
relativas a vagas podem pressionar bastante uma escola a mudar. Embora a
abrangéncia em relagdo a escolha entre escolas ainda seja limitada, ha muito
mais escolas em uma localidade do que hospitais e, portanto, potencial [maior]
para formas essencialmente locais de competi¢do” (Ferlie et alii:,1999:108).

O processo de competi¢cdo administrada na educagio teve inicio na Gra-
Bretanha com o Education Reform Act, de 1988, que delegou mais poderes ao
comando das escolas, aumentou o poder de escolha dos pais, incentivou a
competicao — uma vez que as escolas recebem recursos proporcionais ao
numero de alunos que consigam atrair — e possibilitou que os estabelecimentos
escolares se desvinculassem da agéncia educacional local, transferindo-se para
o sistema de subven¢des, marcado pela maior independéncia pedagégica e o
recebimento de recursos per capita — o chamado local managed school'* . Este
seria 0 cume da autonomizag@o escolar que incentivaria mais profundamente
tanto a competicio administrada como capacidade de exit das familias. No entanto,
segundo o estudo citado por Ferlie, apenas uma pequena parcela das escolas
rumou para o status de maior autonomia subvencionada.

O enfoque inicial da competi¢do administrada nas escolas inglesas foi a
busca da eficiéncia, pois o objetivo com a concorréncia e com a sinalizagao de
exit dos pais era diminuir o desperdicio do sistema. A medida que a reforma foi
sendo implementada, a participacdo dos pais e funciondrios do sistema escolar

4 Sobre as reformas no sistema educacional inglés, ver Bartlett (1993) e Ferlie et alii (1999).
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direcionou as mudangas também para o lado da participagdo’®. O estudo de
Levacic (1994) mostra que houve, sim, um aumento da eficiéncia das escolas
administradas localmente sob o sistema de competi¢do inglés. Tal avanco, no
entanto, nao torna o sistema competitivo na educagdo imune a criticas. Nessa
linha, um bom exemplo é o livro organizado por Geoffrey Walford analisando
nove paises que implementaram reformas educacionais com caracteristicas
de quase-mercados. O trabalho ressalta, entre outros, dois problemas
fundamentais na introducao destes mecanismos. Em primeiro lugar, o
aumento da eficiéncia por meio da competicdo derivou, muitas vezes, da mera
falta de recursos publicos ou da iniciativa de corté-los. Em alguns dos casos, o
resultado obtido foi uma efetiva privatizacio do sistema, uma vez que a
possibilidade de escolha premiou as comunidades mais ricas, prejudicando as
mals pobres (Walford, 1996).

Mantido apenas o a4ngulo econdmico na orientacdo da competicao
administrada, a desigualdade na provisdo tende a crescer e a criar um circuito
perverso: as escolas boas continuardo com mais alunos, receberdo mais recursos
publicos e, provavelmente, melhorardo continuamente sua proposta pedagégica,
a0 passo que as piores escolas ficardo vazias ou serdo fechadas, ou ainda manterao
os alunos das regides mais distantes que ndo tém como se deslocar para outros
estabelecimentos. Assim, um dos valores que norteia o interesse publico, o da
eqiiidade, é relegado a um segundo plano.

Em relacdo a experiéncia inglesa, a énfase econdémica orientadora da
reforma competitiva no sistema educacional sofreu modifica¢oes com a
substituigdo do gerencialismo puro, vigente no inicio da era conservadora e
marcado pela busca da economia e da eficiéncia, pelo chamado consumerism,
voltado para a figura do consumidor e centrado na questdo da qualidade dos
servicos, e que comecou a ser implementado ja no fim do governo Thatcher,
mas cujo impulso maior ocorreu na gestao de John Major, identificado pelo seu
programa Citzen’s Charter. Essa mudanca foi resultante das muitas pressoes e
criticas de professores, administradores locais, pais e dos politicos oposicionistas.
Neste caso, os controles social e parlamentar atuaram como aperfeicoadores da
competigdo adminjstrada.

Destaque-se que o papel dos profissionais do ensino — tal como o serd na

'3 Para se ter um pardmetro comparativo, note-se que no sistema subnacional norte-americano
a autonomizag¢do das escolas foi impulsionada mais pelo desejo de autogestdo por parte
da comunidade do que pela economicidade da medida (Osborne & Gaebler, 1992). No caso
holandés, por sua vez, a motivacao econdmica foi a principal e o desenho institucional
esteve ancorado numa forte autonomia de gestao (Kikert, 1995).
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drea médica e de assisténcia social — manifestou-se de forma ambigua. Por um
lado, constituiram importante grupo mobilizador e de contrapeso aos excessos
da ética da eficiéncia, além de estabelecerem redes que aumentam o grau de
confianca e colaboragio, que podem ser, em vez de antindmicas, complementares
a competicdo. Mas por outro lado, montaram, em diversas ocasides, obsticulos
corporativos as mudangas, ndo s6 porque poderiam estar buscando manter o
status quo, mas, sobretudo, devido aos efeitos de seu conhecimento especifico
sobre a formaciao das preferéncias dos pais no processo de escolha das escolas.
Avaliada de outro modo, a atua¢do do usudrio/consumidor depende do seu
nivel de informacéo, e caso sua capacidade de entendimento e contestacéo sejam
pequenos em razdo da concentra¢do e especializa¢do de saberes detidas pelo
profissional que presta o servi¢o, o modelo de escolha vinculado ao exit — ou
mesmo ao voice — fica restringido. Este é um problema que afeta nido sé a
responsabiliza¢do pela competicdo administrada, mas também todas as formas
de responsabiliza¢do: o papel da distribuicao da informagao mais especializada
e o peso desse fator na participagio e no controle publicos.

Aos que argumentam que a competicdo administrada entre as escolas
ficou muito vinculada aos principios microeconémicos, no Reino Unido em
particular, Ball, Bowe e Gewirtz (1994) rebatem dizendo que nesta nacio a
légica pura do mercado nunca foi a for¢a motriz desse mecanismo. Foram os
pardmetros estatais-institucionais e sociais que circunscreveram a competicao
administrada, potencializando-a, dada a manutengio da regula¢ao do Governo
Central e das administragdes locais e o crescente papel dos pais e da comunidade.
Se os primeiros podem atuar nas questdes da desigualdade e na introducdo de
parametros pedagdgicos minimos, os tltimos exercem, a um sé tempo, a func¢ao
de consumidores e cidadaos.

A despeito da concepgao geral comuim, a histéria da competigao administrada
na saude foi diferente, com aspectos positivos e sobressaltos préprios, obtendo
mais atengao da literatura e do debate publico. A inspira¢do da proposta de quase-
mercado para a assisténcia médica adveio mais explicitamente dos trabalhos do
economista norte-americano Alan Enthoven (1978; 1985), sendo depois
desenvolvida teoricamente por Legrand & Bartlett (1993), e contando ainda com
a contribui¢io importante de Klein (1995) para o caso especifico do National
Health Service (NHS)'6. A instala¢do da competi¢dao com seus efeitos benéficos em
termos microecondmicos, seja a eficiéncia, seja 0 aumento do poder de escolha do

16 para Mello, Costa e Silva (1999), o conceito de quase-mercado j4 tinha sido utilizado,
embora sem muitas elaborac¢des, pelos autores do novo institucionalismo econdmico, como
Willianson (1975).
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consumidor, foi ressaltada pela primeira vez no documento do governo inglés,
Working for patients, de 1989. Na verdade, o documento segue uma linha de discussdo
critica do sistema de satide que vem pelo menos desde o governo trabalhista na
década de 1970. A sua originalidade e ruptura estd menos centrada no diagnéstico
e mais na proposta baseada na competi¢ao.

Em linhas gerais, o documento Working for patients propunha um modelo
competitivo que respondesse a duas preocupagdes: a utilizacdo da competicao
para aumentar o value for money, isto é, gerasse menos desperdicio e mais
eficiéncia, a0 mesmo tempo em que fosse mais responsivo ante as necessidades
e demandas dos pacientes (Ranade, 1995:242). Dessa concep¢do a implementacio
inicial, em 1991, constituiu-se um modelo estruturado pela separacido entre
compradores e provedores, e estes tltimos podendo ser estatais, privados ou
publicos ndo-estatais; o estabelecimento da competi¢do entre os prestadores,
segundo o cumprimento de contratos e, sobretudo, as escolhas dos usudrios. Na
verdade, a sinalizagao dos consumidores, no caso do NHS, ¢ feita indiretamente
aos compradores/reguladores, que de fato detém o poder de definir para onde
irdo os recursos. E importante frisar que todo este modelo de prestagao de servicos
publicos tem basicamente um financiamento publico e segue o preceito da
universalidade. Logo, a légica mercantil pura nunca se fez presente no NHS.

Segundo Marcus Mello, Nilson do Rosério Costa e Pedro Luis Barros Silva,
a proposta de separag¢do entre compradores e provedores parte do seguinte
pressuposto:

“O arranjo proposto pela reforma assenta-se no principio de que com os
contratos de servigos o dinheiro segue o paciente (money follows the patient). Essa
no¢io representa um esforgo de introduzir o conceito de soberania do consumi-
dor em situagdes de concorréncia perfeita, difundidas pela teoria econémica. As-
sume-se que, dessa forma, os provedores de servigo tenham um incentivo para
responder mais efetivamente as necessidades dos pacientes. Esse ¢ o pressuposto
basico da separa¢do comprador/provedor. O resultado esperado é que se possa
alterar o equilibrio de for¢as em prol dos usudrios de servigo em detrimento dos
provedores que, pela posi¢io que ocupam, impdem seus interesses Nos sistemas
de provisio” (Mello, Costa & Silva: 1999:9).

O National Health Service responde, em linhas gerais, a 16gica do modelo
do quase-mercado. De acordo com Wendy Ranade, as principais caracteristicas do
quase-mercado definidas pelos pardmetros econdmicos neocldssicos seriam as
seguintes:

a) o quase-mercado deve satisfazer os requisitos de um mercado verdadei-
ramente competitivo, no qual as barreiras para a entrada e a saida ndo sejam
altas;
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b) este quase-mercado deve oferecer acesso facil as informagdes sobre custo e
qualidade;

c) os custos de transagdo associados ao funcionamento deste quase-mercado
nao devem exceder os ganhos de eficiéncia obtidos pela competicdo ou por
outros de seus aspectos;

d) os prestadores dos servicos devem se motivar, 20 menos em parte, por seus
interesses de ganho financeiro para responder apropriadamente a sinaliza¢ao
de pregos do mercado; os compradores dos servigos devem atuar segundo as
necessidades e os desejos dos usudrios, garantindo-se instrumentos para
que isso ocorra;

e) por fim, a eqiiiddade sé seréd obtida caso nao haja incentivos para que ocorra
a selecao adversa (Ranade, 1995:243-244).

No caso do NHS, Wendy Ranade mostra que a maioria desses critérios nao
¢ plenamente preenchida, apontado problemas correlatos a cada uma das
caracteristicas expostas a seguir:

a) limitacdes na competitividade e existéncia freqtiente de monopdlios locais;

b) informagdes rudimentares em termos de custo e qualidade dos servicos;

c) probabilidade de altos custos de transac¢io;

d) fragilidade na posicao dos consumidores e incertezas sobre a disposicdo e a
habilidade de seus agentes — no caso, os compradores/reguladores do sistema
— de fazer valer suas demandas nos contratos;

e) utilizacdo da selecdo adversa por compradores e provedores, escolhendo
ndo comprar ou prestar servigos de alto custo. (Ranade, 1995:243).

Em grande medida, os problemas do quase-mercado que sdo colocados
por Ranade estdo ligados a questdo dos contratos e do seu monitoramento.
Trata-se de uma preocupagado vinculada a teoria do agente-principal, a qual,
neste caso, diz respeito ao bom funcionamento dos mecanismos competitivos e
de sua eficiéncia, e, também, a possibilidade de responsabilizacao. Em outras
palavras, estd em jogo nao somente a melhoria do desempenho, mas a capacidade
de aumentar a responsabiliza¢ao do sistema.

Alégica exposta pela teoria do agente-principal esta presente, na verdade,
em todas as formas de responsabilizacao. O cumprimento dos diversos “contratos”
e regras institucionais que circunscrevem a agdo estatal é um aspecto essencial
para a constru¢do do espago publico, sobretudo para as andalises neo-
institucionalistas de diversos matizes. No caso da competi¢do administrada do
NHS é preciso encontrar quais mecanismos garantem-na de modo a se alcangar
o interesse publico em termos de eficiéncia, efetividade, eqiiidade e accountabilty.

Em primeiro lugar, como hd uma separa¢ao entre concepgio e
implementac¢do no National Health Service, o problema do moral hazard (risco
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moral) é constante, advindo da dificuldade de obter informacdes totalmente
fidedignas sobre competitividade, forma¢do de monopdlios locais, custos e
qualidade dos servicos. Na maioria das vezes, a resposta dada a esta questo fol
a de tornar os contratos mais detalhados. O problema é que tal nivel de detalhes
manteve, ainda, a constituicao de contratos preocupados em demasia com a
eficiéncia e a competitividade, pouco incorporando aspectos como a qualidade
e a efetividade. Isso resultou na inversdo da palavra de ordem do NHS: a0 invés
da vigéncia do principio money follows the patient, o paciente é que acabou
seguindo o dinheiro (Mello, Costa & Silva: 1999:23). Por esta razdo, os contratos
devem dar conta de todo os aspectos que envolvam o interesse publico.

E claro que a estruturacio de mecanismos contratuais com medidas e
indices bem montados constitui uma das possiveis formas de reduzir os
problemas de agenciamento. Mas o enrijecimento dos contratos pode, também,
aumentar os custos ou a ineficiéncia do monitoramento. E por esse motivo que
a elaboracdo de bons contratos deve ser somada a participagdo dos usuarios na
avaliacdo dos equipamentos sociais com a cria¢do de auditorias independentes
que complementem a regulacio estatal. Ademais, se os contratos forem muito
rigidos, podera ocorrer um cerceamento do didlogo entre compradores e
prestadores, além de limitar a prépria capacidade da populagdo de discutir e
avaliar a provisao dos servigos publicos. Os melhores resultados tém sido obtidos
com a negociagdo entre os atores locais, os compradores/reguladores e os
provedores, e ndo por meio da criagio e implementacao de cldusulas punitivas,
que, ao solaparem a colaborac¢ao entre os entes integrantes das politicas publicas,
ndo levam a sua melhoria (Kirkpatrick & Lucio, 1996:5-6).

A solu¢do ndo pode ser unicamente a criacao de mais e mais estruturas
para garantir a qualidade do agenciamento, mesmo porque essa medida levada
ao extremo aumenta os custos do monitoramento, como mostram Nicholas
Deakin e Kieron Walsh, em rela¢do as experiéncias dos sistemas de saiide no
Reino Unido e na Nova Zelandia (1996:39-40)". Nesse sentido, os autores
insistern na necessidade da criagdo de uma cultura da confian¢a para methorar
o desempenho final das politicas ptblicas. Essa constatagao, para alguns, teria
como efeito a substitui¢ao do modelo do mercado e da competigao pelo modelo
da rede e da cooperacio.

Um exemplo dessa visao é a andlise de Susan Newberry e de Pauline Barnett

Y7 Em Non-profits for hire: the Welfare State in the age of contracting, Smith & Lipsky (1993)
mostram como a tentativa de criar mais mecanismos para controlar o monitoramento
dos servi¢os contratualizados nos Estados Unidos resultou também no aumento dos custos
administrativos.
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(1999) sobre as experiéncias de contratos na drea de saide mental na Nova Zelandia,
enfocando situagdes de quase-mercado, classificadas como belligerents network —
que tém o pre¢o e a competicdo como bases —, e outras mais proximas ao modelo
de rede, denominadas beneficients network, tendo como base um sistema
compartilhado de informagédo e a instauracao de relacdes de confianga. No
trabalho, as autoras mostram como o primeiro modelo responde mais ao controle
de custos e é insuficiente na questdo da efetividade da provisao, enquanto o segundo
resulta em melhores servicos, mas teve pouco éxito no aspecto econdmico da
administragdo. No final, as autoras afirmam que, empiricamente, hd resultados
superiores do beneficient network no caso neozelandes.

Asubida ao poder dos trabalhistas na Inglaterra também gerou a expectativa
de que se deveria criar um novo modelo, vinculado ao conceito de rede, em
substitui¢ao aos mecanismos de competicdo administrada. Na verdade, essa
posigdo advoga a existéncia de trés formas estanques de coordenacio de politicas
ptblicas: avinculada a autoridade hierarquicamente definida; a correspondente
a implementa¢do da légica de quase-mercado; e, finalmente, 0 mecanismo de
redes sociais. Nesta linha, elas seriam classificadas, conforme Thompson et alii
(1991), da seguinte maneira:

“Se o sistema de pregos e competicdo é [0 aspecto central] da coordenagdo
pelo mercado, e a estrutura administrativa o é para a coordenagao hierdrquica,
entdo a confianga e a cooperacio é que articulam a coordenaciao em rede”
(Thompson et alii, 1990:15 apud Exworthy, Powell & Mohan, 1999:16).

Seguindo esse raciocinio, alguns autores apontam uma linha evolutiva
en-tre estas trés formas de coordenac¢ao na provisao dos servigos publicos, em
particular na gestao do National Health Service:no periodo pré-Thatcher, quando
vigorava o modelo burocrético/hierdrquico; nos governos conservadores, o
modelo competitivo de (quase) mercado; no trabalhista, estaria sendo montada
uma administragao em rede.

O equivoco dessa concep¢io estanque e evolucionista.é acreditar que as
trés formas sdo completamente separadas ou mutuamente exclusivas.
Analisando essa questdo em termos mais gerais, concordamos com a
argumentac¢do de Norbert Lechner, segundo a qual na reforma do Estado ndo se
pode buscar “uma seqiiéncia em que uma nova forma [de coordenagao] substitua
a outra, mas sim uma combinacao entre os trés mecanismos” (Lechner, 1997:16).
No caso mais especifico da prestagdo de servigos ptiblicos, Rhodes (1997) afirma
que nao ha o emprego de somente um dos principios de coordenagao e, neste
sentido, a metdfora que mais se aproxima da organizagao da provisao das politicas
¢ a da reagdo quimica: o resultado da mistura entre os diferentes elementos
depende da circunstancia sob a qual se da esta “reacdo”. Em outras palavras, é
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preciso entender o contexto social, cultural, econémico e politico para saber
qual combinac¢ao deve ser feita entre os principios de hierarquia, quase-mercado
ou competigao e rede.

Na verdade, no setor publico o principio competitivo é sempre combinado
com os demais. O resultado dessa combinagao nas varias politicas e nos paises é
desigual, pendendo mais para o lado da manuteng¢ao desse mecanismo como
importante elemento da nova gestdo pablica. Em relacio ao desempenho, vérios
autores tém ressaltado que o grau de eficiéncia tem aumentado com a competicio
administrada, embora tal varidvel dependa especialmente da capacidade de
enfraquecer os monopdlios de provisdo local. No que se refere a qualidade, seus
primeiros resultados, em geral, foram insatisfatérios, mas no fim da década de
1990 este tem sido o item que mais debate tem engendrado na elaboragao dos
mecanismos de contratualiza¢do. J4 a questdo da eqiiidade depende, segundo a
literatura, da capacidade regulatéria governamental de evitar a criagdo de um
jogo de soma zero com a concorréncia na provisao dos servicos. Constata-se,
também, que a pluralidade institucional tornou-se peca essencial para que o
setor publico seja mais produtivo. Quaisquer que sejam as criticas a competi¢do
administrada, a substitui¢io do modelo de monopélio na provisdo de servigos
publicos pela pluralidade da oferta é um ponto ressaltado quase integralmente
pelos especialistas em administragao publica como um avango essencial na
reconstrucdo do Estado.

Ainda no que se refere a melhoria do desempenho administrativo, a
competi¢do administrada constitui uma &tima alternativa politico-adminis-
trativa se for acompanhada por outros instrumentos que fortalecam a coopera-
¢30 no setor publico, entre provedores e usudrios do servico. Isso porque, em
primeiro lugar, as politicas s3o cada vez mais multisetoriais e, portanto, é funda-
mental estabelecer mecanismos de coordenacio entre elas (Cunill Grau, 1998).
Além disso, a competi¢cdo ndo pode ser vista como antagdnica a negociacao.
Como bem argumenta Deil Wright no seu classico estudo sobre as relacoes
politico-administrativas entre os entes federativos norte-americanos, “a
cooperagdo e o conflito ndo sdo extremidades opostas, de modo que a presenga
do primeiro nZo significa a auséncia do segundo” (Wright, 1997:27). Sé adotando
este ponto de vista é que se pode evitar tanto a radicalizacao do argumento
competitivo como a visao negativa dos que defendem um paradigma administra-
tivo por exceléncia anticompetitivo.

O balanco entre aspectos positivos e negativos da experiéncia mais impor-
tante na implementac¢do de mecanismos competitivos, que é a inglesa, pode ser
aferido pela postura atual do governo trabalhista que, em vez de abolir a compe-
ticdo administrada, estd procurando refinar a utilizagdo dos seus instrumentos,
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a partir da melthor combinacao com os outros principios de coordenagio
(Exworthy, Powell & Mohan, 1999:19).

A competicio administrada teve bons resultados na questdo da
responsabilizacdo governamental nos paises em que foi introduzida. Primeiro
porque, com a contratualiza¢ao e a pluralidade competitiva, os servigos tém se
revelado, na maior parte dos casos, mais responsivos. O resultado é a soma de
uma maior transparéncia em compara¢do aos mecanismos tipicos da
administra¢do burocratica cldssica com a concep¢ao do consumidor/usuério
dos servigos publicos como aspecto central da nova gestao publica. Analisando
a experiéncia do mundo anglo-saxao, Deakin & Walsh mostram que a introdugao
desses instrumentos tem facilitado a vocaliza¢do das queixas da populacio, uma
vez que os resultados tornam-se mais transparentes em termos de exit e, em
certa medida, de voice. Segundo estes autores:

“Existe a evidéncia de que esta organizacao dos servicos publicos [isto é, a
competi¢io administrada] estd esforcando-se mais para consultar as pessoas e
envolvé-las na determinagdo dos servicos” (Deakin & Walsh, 1996:42).

Além disso, a pluralizacdo da provisao dos servicos publicos tem aberto
portas a participagao mais ativa das organizacGes publicas nao-estatais (OPNEs).
Elas oferecem algumas importantes vantagens no gerenciamento de determinadas
politicas, tais como: sua dindmica pode ser mais flexivel em termos administrativos
e mais aberta a participacdo e ao controle da sociedade do que o antigo modelo
burocrético; o compromisso de seus membros com a politica ptiblica em questdo
¢, namaioria das vezes, ideologicamente mais estruturado do que o comportamento
da burocracia estatal; e, por fim, a solidariedade e cooperacdo normalmente
norteiam as OPNEs, diferenciando-as tanto das empresas privadas, que buscam
basicamente o lucro, como das agéncias estatais, muitas vezes marcadas pela auto-
referéncia (Bresser-Pereira & Cunill Grau, 1999).

Tal como tem sido discutido pela literatura sobre as organizagdes publicas
ndo-estatals, suas vantagens sé podem ser plenamente desenvolvidas caso haja
regulagdo governamental e um incremento do capital social. No entanto, além
desses dois elementos, a competi¢do entre os provedores dos servicos publicos é
igualmente positiva para potencializar os beneficios das OPNEs, pois de outra
maneira poderia se criar uma situagao de um novo monopélio, nao mais estatal,
nem o da empresa privada, mas que com certeza teria os mesmos resultados
anti-republicanos das outras duas vias de provisdo.

A opcao de escolha e avaliagdo do servigo publico é outro elemento que a
competicdo administrada agrega a questao da responsabilizacao. Tal instrumento
nao é assegurado por nenhuma outra forma de responsabilizagio. E claro que o
modelo do consumidor também tem seus problemas. Entre os principais, estao
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a dificuldade em lidar com a eqiiidade e a transformagdo do usudrio naquilo
que Nuria Cunill Grau chama de “cidaddo administrativo”, uma vez que hd o
perigo de que o survey de mercado, que avalia os servicos, venha a substituir o
didlogo e a deliberacdo publicas (Cunill Grau, 1998).

Além disso, a responsabilizacio por competicio administrada pode instituir
um fosso entre o politico-institucional e 0 administrativo. Este é um dos grandes
problemas das formas de responsabilizacdao por desempenho. Se por um lado
ha, de fato, a necessidade de estabelecer novas formas de vocalizacdo das
demandas da populacdo e do controle publico, a fim de evitar o
entrincheiramento de politicos e burocratas em detrimento do principal Gltimo
que é o cidadao, por outro lado é preciso garantir a capacidade de os agentes
governamentais eleitos responderem aos que neles votaram. Este é um principio
fundamental da democracia como accountability vertical, e que procura garantir
nao sé a soberania popular, como também uma visao mais universal a respeito
das politicas publicas, evitando a adog¢do do ponto de vista parcial de uma regido
e do seu grupo de usudrios.

A resposta a este dilema passa pela manutencdo do poder regulatério do
Estado sobre os servicos publicos e pela criagio de espagos em que ambos os
aspectos, politico-institucional e administrativo, possam conviver sob os
principios da cooperacdo e do controle mutuo (checks and balances). Apresenta-
se aqui, neste ultimo ponto, uma realidade nova que exigiré dos reformadores
uma grande criatividade institucional, para que sejam propostas solu¢des
diferentes das presentes no modelo burocrético cldssico e para as quais, portanto,
ndo temos ainda muitos parametros.

A compatibiliza¢do entre a competicdo administrada e as demais formas
de responsabiliza¢do tem ocorrido por alguns caminhos, ¢ sido obstada por
outros. Exemplos de combinagdo 6tima vinculam-se ao controle social — como
na competicao das escolas gerenciadas pelos pais e comunidades — e a
responsabiliza¢do pela introducio da l6gica de resultados. Mesmo assim, no
caso da responsabilizagdo pelo controle social, a assimetria de informagao entre
os especialistas e a populacdo que escolhe os servigos publicos resulta, inimeras
vezes, numa responsabiliza¢do no minimo truncada (Ranade, 1995). Mas os
dilemas maiores ainda estdo presentes na ligacao entre a responsabilizagao pela
competi¢do administrada e as formas de controle politico-administrativas. Trata-
se, na verdade, do desafio de construir um novo modelo de gestao publica que
nao seja antipoda dos mecanismos democrdticos representativos, mas, sim,
complemente-os.

No inicio deste estudo foi dito que a responsabilizacao por competigdo
administrada deve procurar estabelecer um circuito virtuoso entre os



RESPONSABILIZACAO PELA COMPETIGAO ADMINISTRADA = 245

instrumentos de exit e os de voice. Pelo exposto, percebe-se que nao ha, necessa-
riamente, uma contradicao entre eles. Ao contrério, o exernplo das escolas norte-
americanas e inglesas demonstra que os mecanismos de quase-mercado
incentivaram a participacdo politica como contestacao e controle dos governos.
Uma questao, entretanto, permanece: a competicdo administrada nao consegue
dar conta satisfatoriamente da solidariedade social, podendo inclusive piord-la.
Isso porque sendo desigual a distribuicdo de poder, informagdo e renda nas
sociedades, mesmo que em diferentes graus e maneiras, 0s mecanismos com-
petitivos podem ser extremamente favordveis para aumentar a capacidade
de constituir a accountability para determinados grupos, enquanto para outros
estratos sociais, ou nao terdo efeitos positivos ou, pior, no agregado geral,
contribuirdo para tornd-los mais fracos. E por esta razdo que, insistimos
novamente, destacando que os elementos politico-partidarios e o de atuacdo
social mais ampla sao fundamentais para contrabalancar os efeitos indesejéveis
dos instrumentos de responsabilizagdo pela competicdao administrada.

Um panorama sobre os pontos positivos, as dificuldades e os dilemas que
resultam da competicdo administrada em termos de responsabilizacdo da
administragdo publica, deve terminar ressaltando um aspecto que é menos uma
férmula de sucesso e mais uma constatacdo da qual ndo hd como escapar: a
reforma do Estado tem que compatibilizar, na medida do possivel, os antigos
mecanismos de responsabilizacdo com os novos, voltados a questao do
desempenho governamental. Essa compatibilizagdo é vélida também para a
América Latina e, portanto, mostraremos a seguir, de forma breve, quais sao as
condi¢des e obstaculos & implementacio da responsabiliza¢do pela competi¢do
administrada.

2. 0 CONTEXTO LATINO-AMERICANO E A RESPONSABILIZACAO POR
COMPETICAO ADMINISTRADA

A reforma do Estado e o fortalecimento dos mecanismos de
responsabiliza¢do constituem dois temas fundamentais na agenda politica da
América Latina. Como argumentado na Introdugao do livro, o desafio analitico
é compreender o impacto das varidveis de cardter mais geral e sua relagdo com
as caracteristicas especificas da regido. O propésito deste capitulo nao é esgotar
esse veio analitico, mas, sim, explord-lo apenas no que se refere a responsa-
bilizacdo por competigdo administrada, procurando entender sua importan-
cia e os problemas que serdo enfrentados ou j4 foram enfrentados nos paises
latino-americanos.
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Em termos bem gerais, a competicdo administrada faz parte de um rol de

mudangas relacionadas com a nova gestao publica, buscando, ao mesmo tempo,
melhorar o desempenho e aumentar a responsabilizacdo governamental. Para a
América Latina, a discussdao sobre as mudancas em dire¢do & competicao

administrada é tdo importante quanto para os paises desenvolvidos, pelas cinco
razdes resumidas a seguir:

a)

Predominante até a metade da década de 1990, a primeira rodada de reformas
nos paises da regido privilegiou em demasia o aspecto econémico-financeiro
(Haggard, 1996). Com o inicio do debate acerca da chamada segunda rodada
de reformas, o propoésito passou a ser reformular as instituigdes e, em certa
medida, privilegiar alternativas que resultem no aumento da efetividade
das politicas publicas em relacdo a questao social (CLAD, 1998). Embora
esta nova preocupacao seja extremamente pertinente, o perigo é dissociar o
problema da moderniza¢do administrativa necessdria a melhora do
desempenho dos objetivos politicos e sociais da reforma do Estado. O modelo
gerencial ¢ um aspecto que terd inexoravelmente de continuar como um
dos pilares da transformac¢ao da administragao publica latino-americana
— e aqui se encaixa a tematica da competicdo administrada.

b) De modo geral, o setor publico latino-americano tem sido caracterizado

<)

pela baixa capacidade de controle dos atos da administracao publica e pelo
reforco do formalismo juridico para resolver tal situagdo. Com efeito, se
estabelece um paradoxo ja enunciado por Moisés Naim (1994:23): quanto
mais regras e regulamentos so instituidos, menos controle hé e mais fracos
tendem a ser os seus mecanismos classicos. A rigidez torna-se irma gémea
da facilidade de romper com as normas. Por isso, instrumentos mais flexiveis,
vinculados a responsabilizagao por desempenho, sdo essenciais para
modificar tal realidade.

As politicas governamentais tém reduzida transparéncia, motivo pelo qual
tem sido combatida, sobretudo com o incremento do controle social. Nao
obstante o remédio do controle social ser importante, o modelo burocratico
mais rigido precisa ser reformulado com a adogao de novas formas de
prestacdo de contas ao publico, dando-lhe confian¢a quanto ao desempenho
dos governos. Neste sentido, a competi¢do administrada, com os mecanismos
de exit e voice que realiza, pode se constituir numa boa resposta.

d) A despeito de haver aumentado sobremaneira a participacao popular.desde

o inicio das redemocratizagdes na regiao, os usuarios dos servigos publicos,
sobretudo os mais pobres, ainda sao classificados como “o povo”, categoria
que propicia a sobrevivéncia do paternalismo e do clientelismo.
Obviamente, o reforco da sociedade civil tem afetado este cenério, levando
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as populagées locais a reivindicar seus direitos no processo eleitoral e em
manifestacdes publicas. Porém, a mudanga da orientagao na administragao
em prol do consumidor dos servigos, hoje vista como um dos aspectos da
cidadania, teve um avango menor, que poderia ser potencializado pela
contratualizagdo, pluralizagdo e competi¢cao na provisao dos servigos.

e) O modelo administrativo dos paises da América Latina, passa, enfim, por
uma grave crise, em fun¢do da escassez de recursos, da ineficiéncia, dos
vicios burocraticos procedimentais e da baixa permeabilidade da
administracdo publica, caracteristicas que vém afetando fortemente os
resultados das politicas publicas. Novas solucdes no plano da provisao dos
servicos tem sido colocadas em prética, com incentivos a descentraliza¢io e
autonomizacdo dos equipamentos sociais, reforco da participa¢do da
populagdo e introdugdo de mecanismos de afericao de desempenho ou
mesmo contratos de gestao entre o niicleo central do setor ptiblico e algumas
de suas agéncias. Curiosamente, entretanto, instrumentos de competicao
administrada praticamente ndo foram experimentados nessa regido.

Fica a pergunta: o que explica tal lacuna? E dificil ter uma resposta
peremptoria, pois a discussdo sobre o tema em questdo tem um cardter muito
embriondario na regido. Todavia, algumas hip6teses podem ser levantadas para
explicar o porqué da auséncia da competicao administrada nos paises latino-
americanos, mesmo tendo havido a importacdo de outras idéias da escola anglo-
saxd, como a privatizagdo e o downsizing. A primeira hipétese, alids, ¢ a de que os
instrumentos e modelos copiados do mundo anglo-saxdo basicamente
procuravam retorno rapido em termos financeiros, o que nao se conseguiria tao
facilmente com a competicdo administrada. Ademais, como segunda hipétese,
hd um sentimento anti-competitivo muito grande nos politicos, burocratas,
empresarios e académicos de boa parte da América Latina. Do lado mais préximo
ao neoliberalismo, a observacdo acerca do processo de privatizagdao mostra que
muitas vezes houve apenas e tio somente a passagem de um monopdélio estatal
para outro, o privado — adotando-se a competi¢do como ideologia do Estado
minimo, segundo a argumentacio citada, de Robert Kuttner (1996). Neste caso,
a auséncia de competicdo nos setores privatizados e/ou concedidos a iniciativa
privada geralmente tem levado a piora ou, na melhor das hipéteses, a uma
insignificante melhoria das politicas, fugindo, portanto, dos objetivos da
administragdo por resultados. Tal fato tem reforcado tanto o lado mais estatista
quanto o lado mais participacionista e “cooperativo” dos grupos mais
progressistas, criando obstaculos para uma discussao mais séria acerca do real
significado da competigdo na esfera publica.

Um outro argumento corrente na regido também dificulta a adogdo da
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competi¢do administrada. Trata-se da propalada necessidade de as na¢des lati-
no-americanas precisarem, primeiro, fazer a reforma burocrética, somente de-
pois implementar mecanismos gerenciais ou pds-burocréticos de gestao. Essa
visdo evolucionista e seqiiencial das reformas ignora a necessidade de realizar
ambas as tarefas ao mesmo tempo. De um lado porque ndo hd uma linha dnica
de reformas pela qual tenham passado todos os paises, e hoje a relacao entre
desafios a enfrentar e o tempo de que dispomos nos é desfavoravel. Por outro
lado, porque dependemos, sim, da profissionaliza¢do da burocracia, e ndo da
instauracao integral da estrutura burocratica classica (Bresser-Pereira, 1998).
Sao dois fundamentos diferentes que, infelizmente, sao colocadas no mesmo
barco na discussdo latino-americana. O resultado é que qualquer medida que
va de encontro a estrutura burocrética classica é logo rechacada.

Por conta dos preconceitos estabelecidos, o desafio da competi¢io
administrada estd mal colocado na América Latina. A questao fundamental é,
concomitantemente a introducdo de mecanismos de concorréncia entre os
provedores de servigos, reforcar a regulacao estatal e abrir espagos a participagdo
dos usudrios. Para tanto, é preciso profissionalizar a burocracia, porém sob uma
nova estrutura, mais coordenadora e formuladora do que executora, e cujas
marcas sejam a agilidade, a flexibilidade e a capacidade de avaliar os resultados
das politicas, em vez de se deter prioritariamente nos seus aspectos
procedimentais. Em relagdo a participacao, os contratos e a competicao, como
mostrado ao longo deste capitulo, constituem incentivos efetivos para motivar a
popula¢do a cobrar e fiscalizar o Poder Publico.

E bem verdade que o perigo inverso a visao refrataria da competicao
administrada também pode ocorrer. Isto é,a adogao de uma perspectiva privatista
e neoliberal que procure instalar por completo 0 modelo do setor privado na
administragao publica latino-americana. Como foi frisado recorrentemente no
texto, a competi¢ao almejada é administrada, resultando na criacio de um quase-
mercado. Assim, a competicdo administrada constitui-se numa forma hibrida
de gestdo e responsabilizagdo — um modo plural de governan¢a —, e somente
a manutencdo dessa caracteristica pode levar ao sucesso desta medida.

Porém, o que se verificou empiricamente, é um efeito mais nefasto da
implementagdo equivocada da competicdo administrada. Com base no exemplo
do Plano de Assisténcia Médica da cidade de Sdo Paulo (PAS), constatou-se uma
mistura entre clientelismo e privatismo que buscou a legitimac¢ao das novas formas
de gestao publica, mas que pode ser classificado como mais uma experiéncia anti-
republicana e ineficiente da tradi¢ao administrativa latino-americana.

Entretanto, existem atualmente na América Latina aspectos que podem
incentivar uma discussdo favoravel ou, ao menos, sem preconceitos em relacio
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a competi¢do administrada. Primeiro, porque o tema da administragdo pds-
burocrética ganha espago na comunidade académica, que vem adotando uma
posicdo mais equilibrada em comparagio as resisténcias iniciais. Segundo, porque
o fracasso das privatiza¢cdes ou concessdes que ndo quebraram de fato o
monopdlio — apenas instituiram outro, de carater privado — estd trazendo a
tona o debate da regulacdo e, por extensao, a necessidade de haver pluralidade e
competigdo entre os provedores de servigos publicos. Por fim, o crescimento do
Terceiro Setor, a criagdo de espacos publicos nao-estatais e a critica as formas
tradicionais de prestacao exclusivamente estatal das politicas podem embocar
na questdo da competi¢ao administrada. O problema é que a rejei¢ao ao antigo
modelo administrativo tem redundado, muitas vezes, na adogdo de uma
perspectiva segundo a qual o modelo de coordenagdo por rede é superior e
excludente em relagdo a hierarquia burocrética e aos instrumentos de mercado.
Como procuramos comprovar anteriormente, essa visao é equivocada, pois nao
percebe a necessidade atual de implementac¢do de instrumentos hibridos de
gestdo e responsabilizacio, entre os quais destaca-se a competi¢ao administrada.

A responsabilizacdo pela competicdo administrada procura responder ao
duplo desafio da reforma do Estado na América Latina: melhorar o desempenho
e restaurar a conflanca do publico em relagdo a a¢do governamental. As
resisténcias advirdo daqueles que se beneficiam do antigo modelo politico-
administrativo, ao passo que seus problemas poderado estar em nao conseguir
uma compatibilizagao com as formas cldssicas de responsabiliza¢ao, caso impere
um 4ngulo mais econdmico em sua defesa.

3. PERCALCOS E LICOES DOS PRIMEIROS PASSOS: ALGUNS
ELEMENTOS DE COMPETICAO ADMINISTRADA EM DUAS
EXPERIENCIAS ADMINISTRATIVAS

O objetivo deste capitulo é resumir duas experiéncias administrativas latino-
americanas nas quais a competicio administrada, de um modo ou de outro, esteve
presente. Ndo procuraremos fazer uma descri¢do densa de tais experimentos, em
parte por razdes de espago, mas, sobretudo, porque ndo houve em nenhum deles
a admissdo ou a discussdo mais aprofundada a respeito de sua natureza de
competi¢ao administrada. Como dito no inicio do artigo, ndo ha de fato casos
mais consolidados dessa forma de responsabilizagio na América Latina. Alids,
para os formuladores das duas experiéncias, independentemente dos resultados
posteriormente alcanc¢ados, os elementos da competi¢ao administrada aparecem
apenas e tdo somente como instrumentos de gestao, e nao de responsabiliza¢do.
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a. Competicao administrada no plano interno do setor publico: o
caso das agéncias de seguro social brasileiras

A partir de janeiro de 1995, o 6rgao federal gerenciador do seguro social
brasileiro, o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), estipulou indi-
ces que orientam o desempenho de suas agéncias, de maneira a que elas te-
nham parametros comparativos a serem seguidos. Trata-se de uma competi-
¢do entre 127 agéncias, norteada por metas contratualizadas e publicizadas
com a divulgagao de um ranking no Didrio Oficial da Unido desde agosto de
1996. O objetivo desse modelo é motivar os servidores a obter uma melhor
performance, por meio da pressao exercida pela publicacao dos dados para o
publico e pela adverténcia aos gerentes responsaveis pelas agéncias que obti-
veram resultados insatisfatérios. A repeticdo de maus desempenhos pode le-
var a substituicdo do gerente.

Constituiu-se de fato um modelo que responsabiliza as agéncias perante
o0s burocratas, os politicos e os usudrios do servi¢o, ja que em tese a publicagdo
no Didrio Oficial da Unido — e hoje até na Internet — possibilita a qualquer
cidaddo controlar o desempenho governamental nesta drea. A responsabilizacao
por desempenho, neste caso, sé é possivel com a simula¢do de uma situagao
competitiva, que ¢é a forga motriz da responsabilizacdo dessas agéncias.

A realizacdo dessa experiéncia deveu-se aquilo que a literatura tem
enfatizado: a existéncia de um corpo técnico competente e de condicdes
organizacionais adequadas, sobretudo no que se refere a informatiza¢ao, aspecto
cada vez mais importante no vinculo entre bom desempenho e publicizagio.
Com base neste background, instituiu-se o seguinte modelo:

“As geréncias sao avaliadas de acordo com um sistema integrado de
indicadores, com notas e pesos variaveis de acordo com as metas e as prioridades
estabelecidas. Aspectos como o tempo médio gasto para a concessdo de beneficios,
a quantidade de erros cometidos pelos servidores na operag¢ao do sistema e a
produtividade média por servidor sdo criteriosamente medidos. Com isso, més
a meés, é possivel identificar as melhores e as piores geréncias”(Revista Reforma
Gerencial, 1998:5).

A meta mais importante foi a de fazer com que o tempo médio de
concessao de beneficios de cada geréncia nao ultrapassasse 45 dias. Segundo o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, quando o primeiro ranking foi
montado, em janeiro de 1995, apenas 43 das 127 geréncias cumpriam essa
meta. Em dezembro de 1997, passados quase trés anos de divulgacao sistemética
do ranking, o ntimero de geréncias funcionando de acordo com a meta dos 45
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dias ja chegava a 124 (Revista Reforma Gerencial, 1998:5). Foi a competi¢do
administrada o principal estimulo para esta transformagdo'®. O grafico abaixo
apresenta os resultados dessa experiéncia entre 1995 e 1997:

Grafico 1
Tempo médio de concessao. Tempo superior a 45 dias
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. Fonte: Revista Reforma Gerencial, 1998:7.

A continuidade desse modelo de ranking por competi¢ao administrada
trouxe resultados ainda melhores em 1999: o tempo médio de concessao (TMC)
de beneficios diminuiu para 14 dias. Além disso, segundo dados mais recentes
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 12 dos 26 estados brasileiros
as agéncias do INSS estdo conseguindo realizar tal trabalho entre quatro e dez
dias. Mas a evolucdo no desempenho das agéncias em cada Estado é o aspecto mais
significativo, como mostram os casos de Alagoas e Sdo Paulo: no primeiro, o
tempo médio de concessao (TMC), que era de 86 dias em 1995, passou para 4 dias
em dezembro de 1999, ao passo que em Sao Paulo o TMC, no mesmo periodo
analisado, passou de 87 dias para 12 dias (Destaque na Previdéncia, 2000:2-3).

'8 Um dos principais gestores deste programa, Francisco Pompeu, disse que a meta de 45
dias como tempo médio de concessdo de beneficios ndo é exatamente a meta ideal, mas
serviu como parametro inicial. “Quem sabe em breve possamos trabalhar coma meta de 15
dias como tempo médio, afinal hoje quase todas as 127 geréncias estdo enquadradas no
parametro dos 45 dias. Para ele, 0 mais importante é que a simples divulgacao dos resultados
da avaliagao ja gerou uma movimentacdo das geréncias em busca de melhores resultados
(Revista Reforma Gerencial, 1998:6).
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O sucesso dessa experiéncia mostra também um limite da competicdo
administrada quando ndo hé uma maior reflexdo sobre ela. O grande problema
que permanece no INSS ¢é a baixissima participacao dos usuarios na avaliacio e
cobranga institucionalizadas do servigo. Dessa auséncia de participacio resulta
a enorme insatisfagdo difusa na opinido publica brasileira, a despeito de haver
melhorias significativas e maior publiciza¢do dos resultados. A li¢do que se tira
desse quadro é a de que mecanismos de competicao administrada sao fortaleci-
dos quando adotam um carédter hibrido mais explicito — no caso, com a
vinculagdo mais direta da participagdo dos cidaddaos — e, especialmente, se ha
uma passagem mais clara do plano puramente administrativo para o da
responsabiliza¢ao politica. A visdo tecnocrética presente na América Latina,
mesmo a mais bem intencionada, ainda ndo percebeu que o éxito dos instru-
mentos para a melhoria do desempenho governamental depende da criagao de
uma nova relagao de confianga com o publico.

b. Competicdo administrada na provisao plural de servigos
publicos: o caso do Plano de Assisténcia Médica do municipio
de S3o Paulo

Entre 1993 e 1996, o Poder Executivo municipal de Sao Paulo procurou
constituir um novo modelo de prestagao de servigos puablicos na drea da satde.
O diagnostico era de ineficiéncia, ineficacia e falta de qualidade dos equipamentos
sociais, resultantes da centralizagao e da auséncia de autonomia e coordenagao
no nivel operacional (Cohn & Elias, 1999:15)". Com base em uma consultoria
realizada pela Fundacéo Instituto de Pesquisas Econoémicas da Universidade de
Sao Paulo (Fipe), em conjunto com a Secretaria de Planejamento da cidade,
montou-se um novo projeto para a saide municipal, intitulado Plano de
Atendimento a Saude, o PAS.

Em linhas gerais, o PAS inspirou-se no modelo do National Helth Service
(NHS) inglés — embora a implementagdo e os resultados tenham sido
completamente diferentes. O documento inicial propunha, primeiro, a criagao
de uma op¢io de servigo com qualidaae a clientela de baixa renda, que ndo tinha
recursos para utilizar os planos privados de sadde. A principio, o objetivo seria
aumentar a eqiiidade do sistema como um todo, embora a focaliza¢ao da politica
fosse contrdria a idéia de universalizacao da satde, contradizendo, neste caso, o
modelo inglés. Para oferecer melhores servicos a esse publico mais carente,

% A discussio empreendida nesta seao tem como base fundamental o trabalho de Amélia
Cohn & Paulo Elias (1998).
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propugnava-se, em segundo lugar, o repasse da prestacio dos servicos a cooperativas,
num esquema de contratualizacdo. Estas atuariam de forma regionalizada e
receberiam, basicamente, recursos publicos de acordo com uma tarifa per capita
definida pelo nimero de pessoas que potencialmente poderiam ser atendidas
naquela regiao. Para tanto, seriam cadastrados os clientes potenciais — mediante
0 pagamento de uma taxa simbdlica —, e o controle da a¢do desses provedores
poderia ser feito tanto pelo Estado, verificando a credibilidade dos gastos efetuados
em relacdo ao publico-alvo determinado, e pelos integrantes da comunidade local,
que teriam mais incentivos para participar e fiscalizar, ja que se identificariam por
meio de uma “carterinha’, como pelos usudrios daqueles servicos.

Segundo Cohn & Elias, “o cadastramento é entendido como um modo de
criar um ‘envolvimento da comunidade’, constituindo, assim, um processo de
participago e identificacio dos beneficidrios com o programa” (Cohn & Elias,
1999:20). O cadastramento seria, portanto, o primeiro passo para a criacao de
um Conselho de Sauide da Comunidade, destinado a exercer o controle social
sobre os servicos.

O sucesso do modelo do PAS, no entanto, dependeria fundamentalmente
do estabelecimento de mecanismos que incentivassem o melhor desempenho.
Para tanto, o pressuposto seria o da competi¢do entre os provedores dos servigos
de sauide, tornando o usuario capaz de avalia-los como consumidor e de escolher
— o principio do exit — aquele que mais lhe aprouvesse. Com base nas
preferéncias manifestadas pelos usudrios, a Prefeitura de Sdo Paulo faria uma
distribui¢do diferenciada de recursos as cooperativas, tendo como paradigma a
experiéncia do NHS inglés. De acordo com o documento inicial da Fipe, “a cada
periodo, o cidadao poderia optar pela cooperativa ou empresa que prestasse o
melhor servico e a Prefeitura transferiria os recursos para a unidade escolhida”
(apud Cohn & Elias, 1999:18).

O projeto de competi¢io administrada nunca efetivou-se na
implementagdo e no funcionamento do PAS. Ao contrério, o modelo foi pouco
a pouco tornando-se antipoda da concepc¢do de competicdo administrada. Pior,
desde seu inicio, PAS tornou-se um foco enorme de corrup¢ao e desperdicio.
De acordo com o jornal O Estado de S. Paulo, houve desperdicios na compra de
produtos e servigos que atingiram a cifra de R$ 3 bilhoes®. Em sintese, o PAS
nao foi uma inovacdo administrativa, mas, sim, a continua¢ao de um modelo
privatista e clientelista com muita for¢a na histéria do Estado latino-americano.

O fracasso da tentativa de implementar a competi¢ao administrada no
sistema de satde de Sao Paulo resultou de trés fatores: primeiro, o da auséncia

20 O Estado de S. Paulo, 2 de abril de 2000:3.
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de uma regulag¢do efetiva por parte do Estado. Como argumentado anterior-
mente, sem um controle por parte do governo, a competi¢ao administrada pode
levar tanto a concorréncia entre os provedores ao extremo, tendo 0s mesmos
efeitos deletérios da pratica mercantil pura, como estabelecer uma “competigao
falsa”, criando privilégios para alguns e, no limite, instituindo um novo mono-
pélio — e foi esta ltima situagdo a que ocorreu no PAS. No caso em questio, as
cooperativas ficaram submetidas a injunc¢des politicas clientelistas. Segundo o
estudo de Marco Antonio Teixeira, os dois ultimos prefeitos distribuiram o
controle dos médulos do PAS aos vereadores governistas, a fim de conseguir
apoio politico (Teixeira, 1999:129). Assim, o que deveria ser movido pela légica
do desempenho, foi transformado em méquina politica para legitimacao dos
politicos locais — e, neste caso, a regionalizagdo do PAS facilitou esse processo.
Além disso, a Prefeitura de Sao Paulo ndo tinha quadros técnicos e tampouco
estrutura administrativa para controlar a competicao administrada. Ao contrario,
dispensou ou removeu um grande nimero de funciondrios que anteriormente
integravam os quadros da Secretaria de Satde.

O segundo fator que levou ao fracasso da competi¢do administrada no
PAS, foi a implementacido de um modelo que, de fato e de direito, estabeleceu
um monopolio na provisdo dos servigos publicos, contrariando o principio
basico dessa forma de responsabiliza¢do. Na realidade, com o cadastramento,
definiu-se ao longo do processo que as cooperativas somente poderiam atender
usudrios nelas registrados, e vice-versa. Subverteu-se, desse modo, o documento
original, que propunha a possibilidade de escolha do servigo pelo consumidor,
além de estabelecer que o provedor que atraisse mais pacientes teria mais receita.
A regionalizacdo, que obedeceu mais aos designios politicos dos vereadores e
lideres locais, criou uma situagao de monop6lio. Em suma, o nivel de competi¢ao
no PAS foi nulo (Cohn & Elias, 1999:106).

Por fim, ndo foram abertos canais de participagdo para reclamagoes e
participacdo dos usuarios dos servigos de satide. Algumas pesquisas de qualidade
foram realizadas, mas procurando sempre individualizar o consumidor, sem
que este pudesse escolher uma nova opgio de provedor. O que aprendeu-se com
esta experiéncia é que a impossibilidade de exit limita o controle social e que a
voice ndo pode se realizar de forma individualizada, dependendo da criagdo de
féruns de a¢ao coletiva. Conclui-se, portanto, que as perspectivas econémicas e
politicas presentes nos conceitos de consumidor e cidadao ganham mais forca
quando estdo juntas, mesmo com a possibilidade de haver tensao entre elas.

Infelizmente, as licdes do fracasso do PAS tém sido vistas por alguns
analistas como um problema da competi¢do administrada, quando na verdade
este modelo nunca chegou a ser implementado no sistema de satide da cidade
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de Sao Paulo. A comparagio dessa experiéncia com as que estdo ocorrendo no
plano internacional mostra que a potencialidade da responsabilizacao por
competi¢do administrada ainda nao foi explorada em nossa regido e ¢ quanto
poderiamos acrescentar a reforma do Estado se discutissemos mais seriamente
tal instrumento da nova gestdo publica.

CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo da responsabiliza¢do por competi¢do administrada aqui efetuado
revela, em primeiro lugar, a importincia dos mecanismos de controle por
desempenho para a reforma do Estado. No entanto, a visio meramente
administrativa desses instrumentos constitui obstdculo ao sucesso. A questdo-
chave é estabelecer novas formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade,
dando maior legitimidade 4 agao governamental. Por isso, 0 aprendizado a respeito
da experiéncia de implementac¢do da competicdo administrada nos faz concluir
que, antes de obedecer alégica pura do mercado, o modelo hibrido de coordenacio
¢ que orienta, da melhor maneira, essa forma de responsabilizacao.

E claro que hé perguntas ainda nio respondidas pela experiéncia
internacional de competi¢do administrada. Entre elas destacam-se a questao
dos seus efeitos na solidariedade social e a dificil relacdo que esta forma de
responsabiliza¢do estabelece entre a politica institucional e os mecanismos
administrativos. Mas, ao mesmo tempo, a responsabilizagdo por competi¢do
administrada demonstra uma grande compatibilidade do controle social com
os instrumentos baseados na introdugao da légica de resultados na administragao
publica, ponto este que deve servir de li¢do para a América Latina.

A parca experiéncia latino-americana revela, de inicio, o preconceito em
relagao a competicdo administrada, entre outras razdes por conta do sentimento
anti-competitivo presente entre os reformadores da regido, sejam os neoliberais
sejam os mais progressistas. Ademais, a falta de uma maior profissionalizacdo
da burocracia leva ao temor — de certo modo justificado — em rela¢ao a adogio
de qualquer mecanismo de responsabilizacio por desempenho. No entanto, a
postura mais pertinente é melhorar a qualidade técnica do governo ao mesmo
tempo em que se deve instituir mecanismos para controld-lo segundo sua
performance. Caso contrario, sempre colocar-se-4 a probidade, a eficicia e a
eqiiidade como inimigas da eficiéncia, da efetividade e da competitividade. A
criagao de um fosso entre esses valores pode redundar numa enorme miopia
dos reformadores e atores da sociedade civil.

As origens dos fracassos de implementacao de mecanismos de competicao
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administrada, como no caso do PAS, em S3o Paulo, estio menos relacionadas
com as caracteristicas intrinsecas da nova gestdo publica e mais com outros
elementos tradicionais da administracio publica latino-americana. Vale lembrar
que ¢é preciso atuar no sentido de modificar as instituicdes e a cultura politica
especificas das regides para que haja uma adequacio ou reformulacio de modelos
externos. Nao por acaso um dos maiores especialistas brasileiros na area de
satde, ao analisar a experiéncia do PAS, identificou na cultura administrativa e
no filtro politico os principais obstaculos para o sucesso do modelo de gestdo
que se propunha inicialmente (Elias, 1999).

Para finalizar, cabe ressaltar que a competicio administrada constitui uma
forma muito nova de responsabilizacio da administracao publica e, portanto, o
conhecimento tedrico e empirico sobre ela sofre dessa vicissitude. Assim sendo,
ha um grande debate pela frente na busca de instrumentos de responsabiliza¢ao
que respondam a questdes ndo equacionadas pelas formas classicas de controle.
Resta agora 3 América Latina também enfrentar este desafio.
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RESPONSABILIZACAO PELO
CONTROLE SOCIAL®

Nuria Cunill Grau

1. INTRODUCAO

Em principio, referir-se a “responsabiliza¢do” da administragdo publica
produz um certo incémodo. Primeiro porque trata-se, nesse caso, de traduzir
um termo que por si é impreciso: a questao da “accountability”. Segundo, porque
nem mesmo sio termos equivalentes. De fato, a referéncia a responsabiliza¢ao
contém ainda mais conotagdes do que a referéncia a accountability, algumas das
quais transcendem completamente o objeto em estudo, como é o caso da nogao
de responsabilidade como sentido de obriga¢do, mais associada a qualidades
morais'.

No entanto, o incdmodo diminui quando nos lembramos de que, para
além das aparentes dificuldades terminoldgicas, existe um problema-chave que
em todos os casos pretende ser relevado: a necessidade de legitimar a discricio-
nariedade daqueles que exercem o poder em nosso nome, nés cidadaos. Em si,
a exigéncia da prestacio de contas traduz, no seu primeiro sentido, a conscién-
cia de que, para que o poder seja democratico, nao basta que derive de fontes
legitimas, mas precisa que seu préprio exercicio seja também legitimo, a partir,
em principio, da possibilidade de sua justificagdo e subseqiiente contestacdo
por outros.

O fato de esse problema ter adquirido méxima relevancia nas ultimas dé-
cadas ndo ¢é casual. A consciéncia de que o poder politico caracteriza-se cada vez

* Texto atualizado pela autora em junho de 2006.

! No idioma inglés faz-se distingdo entre “accountability” e “responsability”. Martin (1997:2)
assinala que este Ultimo representa um conceito mais rico: “Ser responsavel significa a
capacidade de agir, na melhor das hip6teses, de modo a simplesmente relatar; e uma
preocupagdo com as conseqiiéncias dessa acdo. Falta a responsabilizacdo um sabor moral”
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mais por eludir-se, ao lado da crescente insatisfacdo em relacdo aos seus resul-
tados, tornam critico o problema do seu controle.

Porém, mesmo que o problema fique assim delimitado, persistem outras
dificuldades. Uma delas é a distingdo entre a prépria nogao de controle e o que
aqui se denomina responsabiliza¢do. Por acaso sdo termos sinénimos? Se assim
fosse, por que ndo se referir diretamente ao controle? A razao nio é perfeita-
mente clara, mas parece aludir aos alcances de um e de outro. O controle, em si
mesmo, pressupde interferir na maneira pela qual o poder é exercido. A
responsabilizacao, por sua vez, obriga apenas a que as acoes e decisdes que advém
do exercicio do poder sejam justificadas. Portanto, pressupde uma abertura na
discricionariedade e até mesmo na prépria opacidade do poder (ver Schedler,
1999). A interferéncia, se é que o termo pode ser assimilado, ocorre somente
quando considera-se que a justificagdo nao ¢é satisfatéria, dando lugar a imposi-
¢do de san¢des.

De qualquer maneira, é evidente que o tema do controle estd diretamente
vinculado ao da responsabilizagdao. Mais ainda, é muito provavel que o segundo
seja apenas um subconjunto do primeiro, tal como parece testemunhar a maior
parte do discurso tedrico sobre esse particular. No entanto, este converge menos
quando a questao é se a responsabilizacio pressupde apenas um controle “ex post”
ou pode incluir também um controle “ex ante”. De fato, uma corrente (ver, por
exemplo, Manin, et al., 1999; Dunn J., 1999) adota a primeira posi¢do, estabele-
cendo, por sua vez, uma distin¢ao entre “accountability” e “responsiveness” e asso-
ciando claramente a primeira & existéncia de sangoes que possam ser diretamente
aplicadas. Sob essa concep¢ao os governos sdo “accountables” se os cidadios po-
dem discernir entre governos representativos e nao representativos e tém condi-
¢oes de sanciona-los apropriadamente. Por outra parte, os governos sao “responsives”
se adotam as politicas sinalizadas como preferidas pelos cidadaos. A
responsabilizaciao (ou accountability) suporia, portanto, uma relagio entre resul-
tados e sangdes (diretas), enquanto a “responsividade”, uma relacio entre sinais e
politicas (Manin et. al, 1999:7-10).

Existe, porém, outra concepcao da accountability mais abrangente, assu-
mindo que o controle pode versar nao apenas sobre as acoes e/ou decisdes passa-
das, mas também sobre as futuras; conseqlientemente, que pode existir um con-
trole ex ante. Por outro lado, que a imposicao de san¢oes pode derivar de sujeitos
distintos daqueles que participam naquele. Ou seja, que as sangdes podem ser
indiretas (ver Schmitter, 1999; Schedler, 1999).

A referida discussao ndo é banal, pois tem implicacdes préticas diretas so-
bre o assunto que nos ocupa: o controle dos cidadaos sobre a administracio
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publica®. Por acaso a possibilidade de sancionar diretamente ¢ uma condi¢o
sine qua non para o exercicio do controle direto do cidadao sobre a administra-
¢ao? Seriam as elei¢des o Unico recurso direto da cidadania? Por outra parte, serd
que o controle social deve esperar pelos resultados das agdes e/ou decisdes da
administragdo publica para se manifestar? A seguir tentaremos trazer alguns
argumentos para fundamentar a resposta negativa a tais interrogacoes, assim
como para precisar seus limites. Sustentaremos, como base, que os cidaddos
podem exercer um controle direto sobre a administra¢do publica, mas que uma
série de condig¢oes precisam ser atendidas para que isso ocorra.

2. 0 CONTROLE SOCIAL SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA.
FIXANDO LIMITES EM UM TEMA DIFUSO

a. As concepgoes em voga: delimitagdo e ambigiliidade

A questdo daresponsabilizagio da administra¢do publica perante os cida-
ddos nao é nova. S6 que a forma tradicional como tem sido abordada a relega a
um controle indireto, exercido por meio dos politicos. Com efeito, desde o fim
do século XX, com base na doutrina de Wilson e depois na de Weber, assume-se
que a responsabilidade da administragao s6 pode ser exigivel perante os repre-
sentantes eleitos e que se viabiliza por meio de um sistema de comandos e con-
troles hierdrquicos que pressupde a separagdo entre a politica e aadministragao
e a primazia daquela sobre esta. Os pressupostos implicitos sdo a neutralidade e
a ndo discricionariedade da administracdo publica ou, em todo caso, um uso
imparcial e objetivo do poder que detém. A preeminéncia das regras impessoais,
o estrito apego ao principio da hierarquia, um sistema de controle vinculado a
ordem hierdrquica, assim como a existéncia de um sistema legal que contribua
para evitar os abusos, constituiriam os mecanismos basicos que possibilitariam,
em primeira instancia, a responsabilizacao da administracido perante os cida-
daos. Em qualquer caso, o dnico instrumento real que estes disporiam para
manifestd-la seria o das elei¢des, o qual, usado sobre os politicos, permitiria
expressar a satisfacdo ou insatisfacdo do publico com a administra¢ao publica.

Como foi notado (ver Behn, 1998), essa conceitualizagao prové um método

? Enquanto as institui¢oes democréticas nao dispdem de mecanismos que permitam aos
cidadaos sancionar diretamente as a¢des ilegais da Administragao Publica, o controle dos
cidaddos sobre ela s6 pode ser indireto, por meio dos politicos. Essa é a derivagdo pratica
da corrente que fundamenta a nogdo de responsabilizacdo na relagdo entre resultados e
sang¢oes. Assim, “os cidadaos podem no maximo julgar o desempenho da burocracia quando
punem o comportamento de politicos eleitos” (Manin, et. al., 1999:20-21).
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claro, simples e direto de responsabilizacio democritica da administragio pu-
blica. Admitindo-se que esta pode ser separada da formulac¢ao das politicas e que
o aparelho burocrético sempre encontrara e adotard a maneira mais eficiente de
implementar qualquer politica, admite-se, correlativamente, que o publico ndo
precisa se preocupar com a administracio. Tudo o que os cidaddos precisariam
¢é preocupar-se com as politicas puiblicas e, quando nio concordam com as que
sdo definidas por um governo (ou com a forma pela qual sua administragao estd
sendo controlada), possuem um meio direto para corrigir a situa¢ao: usar o me-
canismo das eleicdes para castigar os governantes através da nao reeleigao. Sabe-
mos, no entanto, que as elei¢des sdo um mecanismo extremamente imperfeito
de responsabilizagao dos politicos (ver Przeworski, 1998). Mas também sabe-
mos que, assim como a eficiéncia ndo é consubstancial ao aparelho burocratico,
aimplementagdo das politicas é um processo inerentemente politico. A crescen-
te autonomizag¢do da administragdo publica e seus mediocres resultados cons-
tituem testemunhos das faldcias envolvidas na concep¢ao tradicional que ba-
seia apenas nos politicos a responsabilizagdo da administragéo publica.

A noc¢ido de responsabilizacao que se torna hegeménica no final do século
XX acolhe essas limitagoes, e o péndulo oscila de um extremo ao outro, de
cidaddos completamente mediados pelos politicos a atores-chave na obten¢ao
da responsabiliza¢do da administragdo publica. Mas de que atores se trata?

A resposta mais radical oferecida é de que a tinica verdadeira accountability
é a que pode ser exigida pelos consumidores, atuando em seu préprio interesse.
Precisamente sob a suposi¢do de que o mercado, melhor do que os politicos,
permite que as verdadeiras preferéncias dos cidadaos sejam expressadas é que a
reforma da administragao publica ¢ erigida de maneira central sobre a
privatizacdo ou a contratacao privada de multiplos servicos ou, pelo menos, so-
bre o estimulo & concorréncia administrada em seu interior. A Nova Zelandia se
constitui no modelo dessa solucdo, que parece expressar o desideratum da
accountability: dar aos consumidores a oportunidade de “saida” (na expressdo de
Hirchsman) daquelas entidades que nao satisfagam as suas preferéncias ou as
suas expectativas. Complementariamente, nas organiza¢des que permanecem
na Orbita estatal, a atencdo é voltada para facilitar a “voz” dos consumidores,
favorecendo sua consulta, assim como facilitando a intervenc¢do dos usudrios
nos 6rgaos de dire¢ao de servigos publicos singulares’. A mudanca, portanto, é
radical. E embora seus efeitos ndo sejam homogéneos nem totalmente 6bvios, ja
existemn varios alertas sobre a possibilidade de que, assim esbogada, a reforma da

? Desenvolvemos extensamente tanto os modelos hegeménicos para facilitar a “voz” dos con-
sumidores como os principios que norteiam a reforma do setor publico, em Cunill (1998).
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administra¢@o publica nio acarrete o reforco de sua responsabilizagdo perante
os cidadaos, muito pelo contrario. As razdes, colocadas esquematicamente, sdo
trés. Uma diz respeito ao esfor¢o para deslocar a accountability para o mercado,
onde a principal preven¢io tem sido formulada, entre muitos outros, por March
e Olsen (1995): as sancdes do mercado estabelecem a accountability dos funcio-
narios publicos s6 em relagao aqueles cidadaos com recursos reconhecidos pelo
mercado. De fato, ndo havendo uma distribuicao eqiitativa de recursos na soci-
edade, o uso de mecanismos de prego nao opera como um real mecanismo de
controle democrético. Além disso, um sistema de servicos publicos que enfatiza
o intercimbio mediado por um pagamento como mecanismo de controle, refor-
¢anao sé a iniqiiidade como a prépria irresponsabilidade social ao assentar uma
relacdo direta entre uso, pagamento e controle.

As outras duas razdes estdo associadas de forma mais direta a0 modelo
institucional que a partir de tais posi¢oes se pretende esbogar para a administra-
¢do publica. De um lado estd o foco no cliente, usudrio ou consumidor, o que
bem poderia ser julgado como um avanco significativo em relagdo ao passado,
mas que ndo parece implicar uma renovagio das relagdes do Estado com os
préprios cidadaos®. De fato, tal como evidenciado pelas reformas que ocorreram
no Reino Unido, que também constitui um dos modelos (ver, por exemplo,
Richards, 1994; Prior et al., 1995; Stewart, 1996), a énfase foi dada a abertura de
oportunidades de expressao s6 para o individuo isolado (a reclamagéo, a pesqui-
sa de opinido etc.). Além disso, a prépria participagio social tende a ficar relegada
amicroespacgos (a escola, o hospital etc. ), assim como a se despolitizar, baseando-
se principalmente na experiéncia técnica dos sujeitos sociais {a co-gestdo admi-
nistrativa). E, por dltimo, o poder da prépria administragao publica parece ter se
fortalecido, em detrimento no sé dos cidaddos, mas da prépria politica®.

A tltima razio refere-se precisamente ao tipo de quadro de poder em pauta.
Em relagdo ao paradigma da reforma, a Nova Zelandia, Gregory (1995:69) assi-
nala: “Pesquisas empiricas indicam que o novo ethos administrativo pode estar

* Certamente, afirmar isso nio significa desconhecer a clara tendéncia para a busca de uma
maior qualidade dos servigos publicos (com a conseqiiente orientagio para o cliente), que
se expressa em medidas diretamente desenhadas para tal efeito, como a ado¢ao de padroes
de qualidade, a obrigacdo de utilizar tais padrdes para avaliar os servigos, o estabelecimento
de sistemas de informagao ao usuério e o desenvolvimento de procedimentos de reclamagao
e compensagao caso seus direitos sejam lesados. O que em todo caso deseja-se ressaltar aqui
¢ que simultaneamente tende a ocorrer uma perda de poder do cidadao diante do aparato do
Estado.

5> Ver nota 3.
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enfraquecendo a compreensdo e o comprometimento com alguns dos tradicio-
nais principios de responsabilidade ministerial e administrativa, uma vez que
dé lugar a ‘tecnocratas’ que estdo comprometidos com programas politicos, mas
tendem a ser impacientes em relagao ao processo politico”. Os elevados graus de
autonomia concedidos as agéncias publicas, consideradas indistintamente, por
sua vez, como se fossem organizagdes de produgdo e modeladas sob aslinhas das
corporagdes de negdcios, estariam na base desse fendmeno®. Mas também have-
ria uma tentativa deliberada de diminuir o controle politico sobre a administra-
¢do, levando em conta o peso singular que adquire a corrente da public choice na
explica¢do do comportamento humano’. Moe (1994) é um dos estudiosos que
assinala uma alteracdo negativa nos valores do sistema politico, referindo-se
especificamente ao caso dos Estados Unidos. Atualmente essa pareceria ser uma
critica ainda mais generalizada.

Em suma, o que as evidéncias empiricas sugerem ¢ que as recentes refor-
mas que trazem a marca de uma orientagao para o mercado nao sao capazes de
enfrentar a atua¢io auto-referenciada da administra¢do ptblica promovida pelo
modelo tradicional burocratico. Ao contrario, mais do que um fortalecimento
da responsabilidade publica do aparato do Estado, poderiam estar acarretando
sua debilitacao. O déficit persistente no controle direto do cidaddo, expresso no
falido esfor¢o para recuperar a cidadania como sujeito que exige a prestacdo de
contas por parte da administracdo publica, assim como a perda ainda mais

6 Gregory (1995:71), com efeito, afirma: “(...) exemplos de corrup¢io — tanto oficial como
pessoal — nos servicos publicos da Nova Zelandia irdo provavelmente aumentar nos
préximos anos. Especula-se, de forma necessariamente tentativa, que isso se deverd em
parteao fato de as reformas do Estado, promulgadas a fim de incrementar a responsabili-
zagdo, estarem baseadas numa visao estreita, essencialmente de cardter econémico, do
comportamento humano nas organizacoes”.

7 Apoiado na corrente da “public choice”, o projeto modernizador hegeménico dé lugar a uma
concepgdo particular em relacdo & maneira de incrementar a “accountability” da
Administracao Publica. Ela parte da suposi¢do de que todo ator racional procura a
maximiza¢io de seus préprios retornos (rent-secking) e que, portanto, as politicas
governamentais podem distorcer as preferéncias dos cidadaos em fun¢ao do interesse dos
politicos, enquanto os 6rgaos publicos podem perseguir suas proprias agendas as custas da
eficiéncia econdmica e social. No entanto, as respostas que se esbogam a essa dupla
problemitica sdo diferentes, conforme se trate da esfera politica ou da administrativa. Para
esta Wltima, a solu¢do oferecida consiste em evitar a influéncia da esfera politica— concedendo-
lhe mais discricionariedade — junto com a minimizacio da possibilidade do comportamento
auto-orientado — por meio do principio da concorréncia, do “controle dos consumidores” e
da especializagdo organizacional. Para a esfera politica, por sua vez, a solugao se reduz a
restringir o poder dos politicos (Davis, 1996:306). Em Cunill (1998).
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pronunciada do controle politico sobre a administragao publica, sao, de fato, os
tragos que marcam o panorama atual.

Assim sendo, o que fica evidente é que as concepgdes hegemonicas
sobre a reforma administrativa, embora reivindiquem um controle direto
da sociedade sobre a administra¢do publica, restringem inconvenientemen-
te o conceito.

Essa restricdo tem fontes precisas que emergem de uma concep¢ao tam-
bém restringida da democracia e, acima de tudo, da cidadania. O denominado
modelo empresarial (managerial model), e, particularmente, sua versdo
“consumerista”, fundamenta predominantemente seu discurso sobre a
responsabiliza¢do da administracdo publica no usudrio individual dos servi-
¢os publicos, porque assume que a cidadania se fortalece exercendo pressoes
sobre os servi¢os ptiblicos por meio do exercicio da escolha informada (Clark,
1996, citando Walsh). De fato, ndo é possivel subtrair o contexto ideoldgico
que dominou no final dos anos de 1970 e 1980, quando s3o geradas e apare-
cem, principalmente no Reino Unido, as principais propostas de reforma do
setor publico. Ali — como também nos Estados Unidos de Reagan —, o deba-
te sobre as relacoes publico/privadas assenta-se no emblemas da liberdade e
da eficiéncia. E embora seja certo que a profunda crise fiscal predominante no
final do século XX nos paises industrializados nao era alheia a explicagao da
origem de tais emblemas, também é certo que sdo pertinentes a ela os esforcos
do neocon-servadorismo no sentido de repropor a prépria nogao de cidada-
nia, principalmente, sob o modelo libertario. Para este (ver Nozick, 1988), o
ideal utdpico é o de um sistema de multiplas comunidades onde se possa
escolher livremente viver e experimentar, e os Unicos direitos legitimos sdo os
individuais das pessoas. Como cidadaos, estas tém o direito de protestar quando
seus direitos sdo violados, mas nao tém o direito de retvindicar novos espagos
para expressar a sua autonomia. A coletividade, por seu lado, é vista como um
obstaculo que sé regula o sistema de deveres negativos da cidadania. A condigao
da cidadania se afasta, assim, da participag¢do politica e se encadeia com uma
concepedo atomista da sociedade.

Sob esse tipo de quadro ideolégico, a nogao de “escolha” como um direito
politico que se exercita no governo da coisa publica perde significado. Em com-
pensac¢do, a suposi¢ao que ganha espago, como destaca Prior/Stewart/Walsh
(1995:135), é de que as “escolhas significantes podem somente ser feitas por
individuos e apenas no contexto de uma relacdo de intercambio no mercado, em
vez de exercitadas coletivamente por cidadaos como um interesse comum e por
meio de processos de persuasao e influéncia”. Coerente com essas propostas é a
particular relacdo entre a administragdo publica e a democracia que se desen-
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volveu na década de 1980%. A posicdo majoritaria é que aquela deve somente se
limitar a ndo prejudicar a democracia, em vez de tentar exercer uma a¢ao posi-
tiva em relagéo a ela. No médximo ¢é suscitada uma coincidéncia em relagio a
necessidade de abertura e receptividade da administracao, assumindo que o
lema deve ser “ir até o publico” em vez de tentar fazer com que este “venha” até ela.

No entanto, esse tipo de posi¢do enfraqueceu-se no final da década de
1990, quando, com a consciéncia dos déficits na governabilidade e a partir de
uma melhor compreensdo da prépria natureza do aparato do Estado’, comecou
a ser reclamada uma reconexdo da administra¢do publica com a democracia.
Com isso, a no¢ao do controle social como um meio para conseguir a
responsabilizagdo do aparato do Estado também comecou a experimentar trans-
formagdes. Mas o que o assunto perde em restri¢des, ganha em ambigiiidade.

De fato, uma revisdo da literatura recente sobre responsabiliza¢ao e admi-
nistragdo publica torna patente uma demanda para que aquela seja diretamente
responsavel perante o publico. Gagne (1996), Quirk (1997), Pradhan (1998),
Shah (1998), Picciotto (1998), Hill e Gillespie (1996), Behn (1998), entre outros,
postulam, de forma expressa, a necessidade do controle social sobre a administra-
¢do publica. No entanto, praticamente ndo existem indica¢des sobre “como” tor-
nar isso possivel, “sobre 0 qué” nem “quais” sujeitos sociais sao interpelados.

Ilustra, também, como é difuso o tratamento que foi dado ao assunto do
controle social a polaridade que preexiste entre as poucas definigoes que podem
ser encontradas'®. Os multiplos, e até mesmo contraditérios, efeitos praticos
que podem derivar da maneira pela qual se enfoque o problema e, especialmen-
te, das respostas que forem dadas a respeito de como, com o qué, sobre o qué e
quem sdo os habilitados para o exercicio do controle social no aparato do Esta-
do, nos obrigam a abordar em seguida alguns dos dilemas que estao envolvidos
nesses assuntos.

8 Como se destaca em Cunill (1998), um dos sintomas das novas percep¢des que adquirem
carater hegemonico sobre a rela¢ao entre a Administragao Publica e a democracia € o teor
da conferéncia celebrada nos Estados Unidos em 1988 (no final da era Ronald Reagan)
entre os principais tedricos e praticos da Administragéo.

? Um dos primeiros trabalhos nessa perspectiva é o de Ranson/Stewart (1994).

19 Nés apenas encontramos duas manifestagGes, e muito opostas. Por um lado, o controle
social como algo “composto pelas obrigagdes e deveres que a lei imp6e aos servigos e
funciondrios publicos quanto a publicidade de certas atuagdes e a transparéncia dos atos
publicos em geral; pela capacidade de observagao e de acesso a informagao dos mejos de
comunicagdo, assim como pelo direito a livre opinido e informagio; e, por ultimo, pelo
direito constitucional de apresentar peti¢des a autoridade e pelo direito de reclamar perante
0s 6rgdos publicos” (Chile. Conselho de Auditoria Interna Geral do Governo, 1998b:118).
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b. Fixando alcances em alguns dos dilemas sobre o
controle social

O controle social ¢ um assunto que diz respeito aos publicos diretamente
afetados ou ao publico em geral?

O envolvimento do cidadfo na gestdo publica pode ser considerado uma
forma de controle social ou este s6 pode ser exercitado externamente a adminis-
tragao?

E indispensavel que a cidadania se constitua diretamente em sujeito de san-
¢Oes para ser habilitada como sujeito de controle sobre a administracio publica?

E indiferente onde se fixa o controle social ou é preciso levar em conta a
heterogeneidade dos produtos da administra¢do publica e a natureza das orga-
nizagdes que a compoem?

Perguntas desse teor refletem alguns dos mais importantes dilemas envol-
vidos no exercicio do controle social. As respostas esbo¢adas ndo sé dizem res-
peito a questdes gerais, tais como a tensdo que pode ser provocada entre a de-
mocracia e a eficiéncia operacional da administragao publica, como podem
afetar tanto a prépria eficdcia do controle social como sua legitimidade demo-
cratica. Podem até mesmo alterar o equilibrio de poder, reforcando — ou en-
fraquecendo — as assimetrias em vigor na representacao social e erodindo —
ou fortalecendo — a capacidade de fiscalizagao dos atores politicos eleitos.

Uma primeira questdo em tais sentidos diz respeito a quais sao os sujeitos
sociais responsaveis pela implementagao do processo de controle social. A res-
posta 6bvia, em primeira instancia, indica a prépria sociedade. Mas essa é
uma resposta demasiadamente generalizada, ndo sé porque a interpelagio a
ela é abstrata, mas também porque, em geral, a identificagdo da sociedade com
a democracia e a igualdade nao é mecanica. Poderosas organizagdes sociais
que defendem apenas seus interesses corporativos exercem influéncia e con-
trole sobre o aparato estatal, promovendo a sua privatizacao mais do que a sua
democratizagao.

Outra resposta possivel remete aos sujeitos sociais diretamente interessados
nos resultados de uma politica ou agdo estatal (os stakeholders). De fato, o apelo a

Por outro lado, controle social como “auto-regula¢io social que fregiientemente envolve a
elaboragdo de procedimentos racionais para combater a desconfianga publica nos lideres
institucionais” (O’Connell et al., 1990:261). De fato, nesse caso sao referidos trés mecanismos
para manter a responsabilidade dos lideres politicos: performance, financial e procedural
accountability. S6 nesta tltima os autores fazem referéncia a participagao (como um subtipo
que também inclui a informacional e a técnica).



272 w RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

eles ¢ crescente no discurso do New Public Management, argumentando-se que
$30 0s Unicos com suficiente interesse para dedicar tempo aos assuntos da
accountability. No entanto, em relagio a eles cabe acatar a ressalva feita pela OCDE
(1995:51): “O beneficiado por um servigo particular é apenas um entre muitos
stakeholders”. Os interesses dos cidaddos, entre outros, como pagadores de impos-
tos, também precisam ser considerados. Portanto, o controle social, ao que pare-
ce, ndo pode ficar circunscrito aos pablicos diretamente envolvidos.

Por fim, outra resposta identifica como sujeitos de controle apenas as orga-
nizagoes sociais permanentes que dispdem de suficiente poder e informagao para
enfrentar as agéncias e os agentes estatais (ver Schmitter, 1999). Sob essa concep-
¢30, a condigao para se erigir em ator do processo é, portanto, dispor de capacida-
des equivalentes as dos poderes estatais para exercer uma agdo de contrabalango
sobre eles e suscitar acdes coletivas que respaldem essa acdo. E evidente, em tal
sentido, a especial virtualidade das organiza¢ées da sociedade civil especializadas
em exigir uma prestacao de contas das instituicoes estatais e em monitorar as suas
acoes. O’Donnell (1997) chama a aten¢ao para uma crescente divisao de trabalho
entre tais organiza¢des que apelam as diferentes dimensdes da democracia. As-
sim, enquanto umas se dedicam a dimensao liberal, exigindo que os funciondrios
publicos respeitem as liberdades e garantias liberais basicas, e outras se especi-
alizam na dimensdo propriamente democritica, exercendo uma supervisao sobre
as elei¢oes e a educacio nos direitos politicos'!, também existem aquelas que
expressamente atuam como vigilantes republicanos de atos ilicitos relacionados
com possivels usurpagdes da jurisdi¢do de outros organismos estatais e de uma
conduta ética apropriada nos funciondrios puablicos (p. 162).

A importancia deste tltimo tipo de organizagao como sujeito do controle
social sobre a administragdo publica estd sendo cada vez mais destacada, tanto

Y Em Delgado (1998) sio resenhadas vérias experiéncias desse tipo realizadas na América
Latina (México, Argentina, Nicardgua, etc.) por organismos da sociedade civil constituidos
expressamente para vigiar a transparéncia dos processos eleitorais. A autora, em especial,
documenta o caso da Observadoria Cidada da Elei¢ao Presidencial, que se constituiu na
primeira experiéncia de participagdo da cidadania e de controle politico sobre um processo
eleitoral na Coldémbia, que, por sua vez, se disp0s a realizar uma observagio eleitoral integral.
De fato, ela incluia acompanhamento e vigildncia sobre: a) a procedéncia e utilizagao dos
recursos econdmicos; b) a imparcialidade e 0 equilibrio informativo dos meios de comunicagao;
¢) o cumprimento das normas que regem os processos eleitorais e d) a promogao do voto
responsavel.

A iniciativa partiu, no inicio de 1998, de algumas organizages da sociedade civil as quais se
juntaram centrais sindicais, ONGs, membros da comunidade académica e da Igreja, em
alian¢a com alguns 6rgaos da midia impressa.
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na teoria como na pratica’?. No entanto, circunscrever a elas o exercicio do
controle social iria supor a exclusio de atores individuais e, em geral, de todos
aqueles segmentos da sociedade que, apesar de ndo dispor de capacidades
organizativas, tém interesses publicos para defender e disposi¢do para fazé-lo.

Portanto, o mais provével é que, numa primeira aproximacao, seja neces-
sario descobrir a resposta sobre quais sdo os sujeitos do controle social. Ainda
mais se considerarmos que nao ha nenhuma razio, tedrica nem pratica, para que
qualquer ator, seja individual ou coletivo, que atue em fung¢do dos interesses
publicos, ou daqueles suscetiveis de serem defendidos como tal, ndo possa exigir
uma prestacao de contas por parte da administragao publica. Assim, o controle
social seria incumbéncia das organiza¢des sociais, dos cidadados, enquanto
stakeholders diretos ou ndo, e, é claro, dos meios de comunicagdo. No entanto,
existe um limite: atuar em fun¢ao de interesses que possam ser reconhecidos
como publicos.

Dois problemas surgem desse tipo de aproximacao. Um se refere a questdo
da representatividade dos sujeitos sociais. O outro, a sua capacidade para fazer
cumprir as demandas que surgem como resultado do seu exercicio do controle
social. O primeiro problema, como veremos a seguir, ¢ altamente dependente do
tipo de desenho institucional que o controle social adota. Em contrapartida, o
segundo problema merece, desde j4, uma distingao analitica sobre as condi¢des
de eficiéncia do controle social. Vamos nos referir a esta questdo em seguida.

Forcar a observincia dos mandatos ou da propaganda ¢ um elemento-
chave do controle social. Se a capacidade de monitorar a administra¢io publica
sé pode ser traduzida no conhecimento das justificativas ou razoes de determi-
nadas agdes, a sua eficacia é minima. O critico é que, quando seja o caso, possa
existir uma rea¢do da administracido, o que remete a possibilidade de impor
sancoes sobre ela. E 6bvio que, se tal possibilidade ndo existe, nao se pode “fazé-
la valer” no controle social’.

Uma derivagao prética disso é que nao se pode julgar (e muito menos de-
senvolver) um processo de controle social a margem dos recursos diretos e indi-
retos que uma sociedade tenha disponiveis para for¢ar a administra¢do pablica
a observar a lei e, em geral, a reagir devidamente. Mesmo assim, em primeira

'2 O Poder Ciudadano da Argentina é um caso interessante de uma organizacio que surge da
necessidade de vigiar a transparéncia dos processos eleitorais, mas que depois se orientou
para fiscalizar permanentemente as atividades do governo por meio da utilizacdo de
niecanismos constitucionais e legais.

13 Na literatura em inglés faz-se referéncia 2 capacidade de “enforceiment’, cuja tradugio literal
é “execucio de uma lei; observancia forgosa ou coercitiva, coagdo”
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instancia, as san¢oes que a sociedade pode impor sdo de carater simbdlico, ex-
pressas na desaprovagao publica, seja de funciondrios, seja de decisdes publicas.
Tais sangdes ndo tém efeito coercitivo e sua eficicia depende da capacidade
social de gerar escAndalos ou protestos de alta repercussdo, o que estd condicio-
nado nio s6 a disponibilidade de recursos de organizagao — por si s6s limitados,
principalmente no que diz respeito ao setores mais pobres —, mas também a
possibilidade de mobilizar os meios de comunicagdo, muitas vezes dependentes
de interesses comerciais. Levando-se isso em conta, é indispensével que a socie-
dade disponha, além disso, de recursos coercitivos respaldados legalmente que
possam aumentar a eficacia das sangdes simbélicas, assim como contribuir para
transcender seus limites.

Se voltarmos o olhar para a prépria institucionalidade republicana
preexistente, descobriremos que nem mesmo ¢ necessario criar tais recursos.
Além das elei¢Bes, a cidadania pode dispor de recursos com efeito coercitivo e
respaldo legal. De fato, o direito de vetar tanto funcionarios eleitos como auto-
ridades designadas, as acdes consagradas constitucionalmente para assegurar a
prevaléncia dos interesses coletivos, os recursos administrativos e também uma
institucionalidade controladora e judicial fortes e independentes, constituem
recursos do controle social, ja que podem resultar em san¢des legais a adminis-
tracdo publica, capazes, por sua vez, de dotar de eficdcia as sangdes simbolicas
que habitualmente o controle social possa aplicar. Alguns de tais recursos sao
diretos (podemos também incluir as elei¢des), outros sdo indiretos. O assunto
realmente critico é se todos eles, ou pelo menos alguns, estdo disponiveis ou nao.

Outra questao surge associada a essas consideracdes, mas refere-se a um
dilema maior, e anteriormente enunciado, com a seguinte questao: pode o
envolvimento do cidaddo na gestdo publica ser considerado uma forma de con-
trole social ou esse controle sé pode ser exercido externamente a administra-
¢a0? A resposta ao primeiro enunciado, a partir da nossa perspectiva, é categéri-
ca: a co-gestdo é irreconcilidvel com o controle. A eficdcia deste esta diretamente
ligada a independéncia e autonomia que os sujeitos sociais mantenham em rela-
¢d0 aos atores estatais. Portanto, o controle precisa ser externo a administragao
publica para que a relacdo com ela seja reguladora e ndo constitutiva.

Tal afirmativa nao significa que a responsabiliza¢do da administracio publi-
ca s6 possa versar sobre seus resultados. Tdo possivel é o controle ex post como é
necessario o ex ante, quando se satisfaz a condi¢do da externalidade em relagdo a
administragao. Em si, assumir que a accountability diz respeito a satisfacao das
legitimas expectativas quanto ao uso da discricionariedade administrativa, ou
seja, a legitimacdo da discricionariedade (Stone, 1995:509), pressupde admitir
que para torna-la exigivel nao basta monitorar e reagir aos resultados da agdo
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administrativa (“o que estd sendo feito”), mas incidir sobre o que “se decide fazer”,
a fim de que sejam levadas em conta as conseqiiéncias para a sociedade’.

Nesse contexto, a melhoria da responsabilizacio da administragdo publica
exige deliberacdo com a sociedade na adogdo das decisdes (March e Olsen,
1995:143). Portanto, exige estratégias que tornem possivel a democracia
deliberativa na elaboragdo dos atos do aparato de Estado, mantendo a autonomia
tanto daquele como da sociedade (ver Cunill, 1998, Cap. II).

De fato, “A mantém vinculo de responsabilizacdo com B quando A é obri-
gado a informar B sobre as agdes e decisdes (passadas ou futuras) de A, para
justificd-las, e para sofrer puni¢des no caso de uma efetiva ma conduta” (Schedler,
1999: 17, grifo nosso). Assim encarada, a responsabiliza¢ido da administracdo
publica perante a sociedade pode inclusive contribuir para atenuar a eventual
tensao suscitada entre democracia e eficiéncia operacional: “Por meio da expli-
cagdo e da comunicagdo, os burocratas podem persuadir os atores externos de
que certas dreas de autoridade discriciondria na adogdo de decisdes sao necessa-
rias para a eficiente operagao da agéncia” (O’Loughlin, 1990:271).

Um dltimo dilema se refere a localizagio do controle social. A esse respei-
to, 2 pergunta que enuncidvamos no inicio é a seguinte: E indiferente de onde
parte o controle social ou é preciso levar em conta a heterogeneidade dos pro-
dutos da administragdo puiblica e a natureza das organiza¢des que a compdem?

Uma primeira resposta j4 foi sugerida nas considera¢des precedentes. Se o
controle social deve versar sobre as acdes e decisdes nao sé passadas, mas tam-
bém futuras da administracio publica, tem que poder ser exercido tanto naque-
les pontos onde nascem as decisoes e politicas publicas como onde se produzem
0s bens e servicos ptblicos. No entanto, a resposta é mais complexa se conside-
rarmos algumas das novas realidades.

Uma delas se refere a alta autonomia de que dispdem atualmente os admi-
nistradores, como resultado das recentes reformas do setor publico. De fato, o
nucleo do Estado, constituido basicamente pelos ministérios, ndo é o tinico es-
pago onde se adotam decisoes estratégicas. Qutro espaco privilegiado é a pré-
pria administracio prestadora, isto é, os servigos publicos. Nesse sentido, Behn
(1998) enuncia bem o desafio: “(...) dar aos servidores civis a autoridade de
tomar decisoes a respeito de quais resultados exatamente produzir, e a respeito
de como produzi-los, obriga os defensores do novo paradigma de administragio
publica a pensar seriamente sobre a relagio entre a eficicia de sua estratégia
administrativa e a necessidade de uma responsabilizagao democrética”

' Todas essas colocages ja foram expostas em Cunill (1998). Aqui retomamos algumas
textualmente e ampliamos outras.
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Mas o problema nao envolve apenas agéncias individuais responséveis
pela definicdo e pela produgio de determinados resultados. Atualmente a res-
posta de onde localizar o controle social também deve considerar que a maioria
das politicas s6 pode ser implementada por redes de agéncias, nas quais a no¢ao
de responsabilidade individual ¢ dificil de precisar (ver também Behn, 1998).

Por outro lado, levando em considera¢do que em muitos paises pelo me-
nos os servicos publicos domiciliares foram privatizados, um assunto que ad-
quire crescente importancia é a necessidade de fortalecer os controles exercidos
pelas entidades reguladoras sobre aqueles. Assim, surge uma demanda de con-
trole social associada as novas agéncias reguladoras. Mas a satisfa¢do dessa de-
manda tampouco estd isenta de dificuldades. Por exemplo, um dos problemas
que foram destacados (ver Felder e Lépez, 1999:11) a respeito da participagdo
dos usudrios nos organismos de controle dos servicos ptblicos de gestao priva-
da é a contradi¢do que existe entre as fun¢des de juiz (administrativo) e a de
defesa dos direitos dos usudrios, préprias dos organismos de controle, jd que
nao é possivel constituir-se como uma instancia de “mediagdao” e, a0 mesmo
tempo, proteger os interesses de uma das partes. Nessa perspectiva, a represen-
tacio dos usudrios nas entidades reguladoras consagraria um virtual
desequilibrio. A representagdo social nos diretérios ndo tem, no entanto, os
mesmos efeitos nem sentidos que o controle social®.

O certo é que, seja exercido ou ndo por meio das entidades reguladoras, o
controle social precisa também ser aplicado aos servigos publicos privatizados.
Uma exigéncia similar recai agora sobre as organizagdes mercantis e ONGs, que
provéem bens ou servicos com financiamento publico. Entre outras, a conscién-
cia de que as ONGs nos paises subdesenvolvidos costumam ser mais responsa-
vels perante os doadores estrangeiros do que perante seus membros, beneficidrios
e governos centrais (ver Polidano e Hulme, 1997), e que o controle por meio da

'> Na Argentina, a Constituicdo de 1994 reconhece o direito 2 participa¢io dos usudrios nas
entidades reguladoras. No entanto, esse direito ainda nao foi regulamentado. Quanto ao
mais, Felder e Lopez (1999) chamam a atenco para o fato de que, exceto num caso (onde
foi constituida uma comisséo assessora), as entidades reguladoras ndo implementaram
medidas para incluir essa representa¢do. Em outro trabalho das mesmas autoras (Lépez,
1997), manifesta-se que a regulamenta¢io da Constituigdo deveria contemplar a
participagdo dos representantes dos usudrios nos respectivos diretérios dos organismos
de controle, questao muito polémica — e discutivel, a nosso ver —, que inclusive tem
detratores em algumas das prdprias associagdes de usudrios.

A razdo apresentada pelas autoras é que, dada a influéncia — de fato — das entidades
reguladoras, a presenca dos usuérios nos diretérios das entidades reguladoras ndo consagraria
um desequilibrio.
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concorréncia também é, por sua vez, imperfeito (ver Gates e Hill, 1995) levaram
areclamar uma renovagio da institucionalidade do controle’®, que inclua expres-
samente a controladoria social (ver Cunill, 1995; Bresser-Pereira e Cunill, 1999).

Por fim, outra questdo surge da consciéncia de que nem todas as agéncias
desenvolvem tarefas que correspondem estritamente as de organizacdes de pro-
dugao, cujos insumos e resultados podem ser — relativamente — observéveis.
Existem, além disso, organizagdes nas quais a pressao exercida de fora por uma
maior responsabilizacdo pode afetar sua responsabilidade, no sentido de obriga-
cdo. O tipo de estrutura organizacional constituiria, portanto, uma variavel a ser
considerada ao se examinar que mecanismos de responsabilizacdo é possivel
aplicar (ver Gregory, 1995; Deleon, 1998) e, portanto, como o controle social
pode ser exercido. A conclusio final é que hd algumas respostas possiveis as
perguntas com as quais iniciamos este capitulo, embora certamente também
tenham surgido outras interrogacdes. No préximo capitulo, utilizando o es-
quema de analise sugerido, examinaremos algumas praticas de controle social
na América Latina. Poderemos assim determinarar outras respostas que favore-
cam a possibilidade de que o controle da sociedade pode contribuir para uma
maijor responsabilizagdo da administragao publica, o que, por sua vez, se tradu-
za em malis altos niveis de democracia e eficiéncia.

Antes de prosseguir, vamos oferecer uma sintese das respostas esbocadas
até agora.

'$ Inclusive no sentido de estender a eles os critérios das leis publicas para assegurar um
processo devido e a resoluc¢do de conflitos com seus usudrios. A respeito, ver Leazes (1997).

Por sua vez, Gates e Hill (1995:146), atendendo as assimetrias de informagao, assinalam:
“Considerando o problema geral de monitorar a atuagao de qualquer 6rgio, os reguladores
governamentais podem em vez disso tentar controlar organizac¢des sem fins lucrativos
regulando suas entradas de verbas. O governo pode tentar estimular a responsabilizagao
proibindo o financiamento nio governamental, impondo linhas gerais préprias do servigo
privado ou controlando estruturas de tomada de decisdes em organiza¢des sem fins
lucrativos”. Todas essas idéias s3o polémicas, mas com certeza indicam uma preocupagio
com o problema.
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Quadro 1
O controle social sobre a administra¢ao publica:
uma primeira aproximacao das respostas

Quem Qualquer ator, seja individual, seja coletivo, que atue em fungio de

interesses publicos ou suscetiveis de serem defendidos como tal.

Como Monitoramento e reacdo diante de acdes e decisdes, sejam elas:
—Passadas: resultados.
— Futuras: formagao de decisdes e politicas.

Em qualquer circunstincia, em condi¢oes de AUTONOMIA.

Com o qué Recursos efetivos para forcar a observancia dos deveres
administrativos, sejam eles:
— Diretos: poder de veto, elei¢des, deliberacio publica etc.
— Indiretos: a¢des consagradas juridicamente e recursos
administrativos suscetiveis de serem ativados por uma
institucionalidade controladora e judicial.

Onde Aplicado a:
— Nucleo estratégico da administracdo publica.
—Servicos publicos:
—individuais/em rede
— estatais/nao estatais
Considerando:
Os tipos de estrutura organizacional.

3. A INSTITUCIONALIZACAO ORGANICA DO CONTROLE SOCIAL.:
LICOES DA EXPERIENCIA LATINO-AMERICANA

a. Os modelos oferecidos

A América Latina, como qualquer parte do mundo, exibe variadas experi-
éncias de controle social que podem ser exercidas sobre a administracdo publi-
ca em condi¢des de autonomia em relacdo a esta. No entanto, destaca-se um
fato que pareceria ndo ser comum a outras regioes, que é a tendéncia a institu-
cionaliza¢do do controle social, definindo-se a partir do Estado, quem, como,
com o qué e onde pode ser aplicado. Para mostrar diversos tipos de contetido
relacionados com essas questdes e seus diferentes efeitos vamos recorrer a trés
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experiéncias que, por sua vez, refletem diversos graus de formalizacdo do controle
social e, portanto, distintos nés criticos'’. S3o elas: a experiéncia dos “Comités de
Vigilancia” na Bolivia, circunscritos ao ambito municipal; a experiéncia da
“Controladoria Social” no México, originalmente vinculada a execu¢ao de pro-
gramas sociais, mas estendida a outros campos; e a experiéncia das “Observadorias
da Cidadania’, desenvolvidas na Colémbia. O objetivo é mostrar que a prética do
controle social, quando é institucionalizado por meio de formas organicas, lumi-
na outras condi¢des além das jé assinaladas, necessérias para se constituir em um
meio de aumentar a responsabilizacdo da administragao publica.

a.l. Modelo 1: alta formalizacdo. Os “Comités de Vigilancia” na
Bolivia

O maior grau de formalizagao outorgado ao controle social parece ser re-
presentado pelo caso da Bolivia, onde, embora s6 no ambito municipal, o dese-
nho institucional contempla: i) um 6rgao especial cuja legitimidade é juridica-
mente reconhecida pelo Estado e cujas atribui¢des sdo definidas legalmente; ii)
um 6rgdo que atua na representacio de sujeitos sociais especificos; e iil) que
dispde de recursos expressos, respaldados pela norma juridica, para fazer valer
o controle social.

O caso apresenta, por sua vez, outra singularidade: em principio, os sujei-
tos socials habilitados a exercer o controle social constituem um certo tipo de
organiza¢ao social, aquelas de base territorial. Com efeito, sob um contexto
singular, marcado por um esfor¢o de fortalecimento e de democratizagdo dos
espagos municipais, no ano de 1994 a Lei de Participa¢ao Popular’® reconhece

17 Cabe destacar, nesse sentido, que a descri¢io de cada caso a seguir é limitada. Nao
pretendemos estudd-los em profundidade, mas apenas relevar os principais problemas
associados a determinados desenhos institucionais. Portanto, as referéncias a cada contexto
econdémico e politico, embora saibamos que sao fundamentais para poder explicar as
experiéncias, neste trabalho sdo apenas tangenciais.

'8 Cabe destacar que em 1985 foram realizadas verdadeiras elei¢des municipais. Antes dessas
eleicoes os prefeitos das capitais de departamentos eram designados diretamente pelo
Executivo. Mas, depois de 1985, a extensdo da democracia municipal limitava-se as cinco
capitais de departamento e a algumas cidades com populagdes de mais de 15 mil habitantes.
Em 1994, com a Lei de Participa¢do Popular, nasceram 308 novos territérios, pelo menos
sob o ponto de vista da sua administragdo e financiamento (reconhece-se a se¢do de
provincia como ajurisdigdo territorial e ampliam-se as competéncias municipais ao 4mbito
rural). “(...) sobre este territério ficou situada a figura fortalecida do prefeito seccional, que
teve n3o s6 suas competéncias ampliadas, mas que pela primeira vez ird dispor de recursos
para ser uma autoridade real...” Ver Urioste & Baldomar,1996:33.
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personalidade juridica as comunidades camponesas, comunidades e povos in-
digenas e juntas vicinais, denominadas genericamente de “Organizacdes
Territoriais de Base” (OTB). A personalidade juridica outorga a organizagdo que
arequeira e tenha cumprido os requisitos legais, a capacidade de atuar e partici-
par perante qualquer instancia publica ou privada para reivindicar ou fazer
valer seus direitos e assumir obriga¢des. Entre tais direitos figura o de “propor,
pedir, controlar e supervisionar a realizagdo de obras e a prestacao de servicos
ptiblicos de acordo com as necessidades da comunidade”, (...)“representar e
obter a modificagao de a¢oes quando sejam contrarias ao interesse da comuni-
dade”, (...)“propor mudanga ou ratificagdo das autoridades educacionais e de
satide em seu territério quando exista um motivo justificado”e (...) “pedir infor-
mes ao seu governo municipal sobre o uso do dinheiro da Participa¢ao Popular
e pronunciar-se a esse respeito” (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimento
Humano, 1996a:18).

No entanto, tal como estd disposto nas normas, as OTBs nao exercem
necessariamente de forma direta tais direitos, mas por meio de uma figura
especial eleita por aquelas, e que também dispde de personalidade juridica,
o “Comité de Vigilancia”. Este ¢ definido como o “organismo que articula as
comunidades camponesas, comunidades e povos indigenas e juntas vicinais
com o Governo Municipal; articula também as reivindica¢des da populagao
com o Planejamento Participativo Municipal. Representa a populagio e
exerce o controle social” (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimento Hu-
mano, 1996b: 1).

De fato, a composigio e as atribui¢des do Comité de Vigilancia sao defini-
das de maneira precisa pela lei. Destacam-se, em cada caso, varias questoes.
Primeiro, no que diz respeito a composi¢ao, estipula-se que os candidatos de-
vem ser indicados por uma OTB da jurisdigao municipal respectiva (“segundo
usos e costumes”), mas, além disso, que devem ser membros da OTB com
personalidade juridica que o indica (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimen-
to Humano 1996¢: 7). O Comité de Vigilancia é formado por um representante
de cada cantio ou distrito da jurisdi¢ao municipal, eleito pelas OTBs. Uma vez
eleitos, os membros devem, por sua vez, credenciar sua representacdo perante o
Conselho Municipal correspondente.

A Lei de Participa¢ao Popular também ¢ precisa quanto as suas atribui-
¢oes, reconhecendo entre outras as de “vigiar para que os recursos municipais
da Participagao Popular sejam investidos de maneira equitativa entre as popu-
la¢Bes urbana e rural..”, (...)“controlar para que nao sejam destinados a gastos
correntes do Governo Municipal mais de 15% dos recursos da Participa¢do
Popular” e (...) “pronunciar-se sobre o orgamento dos recursos da Participagdo
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Popular e a prestacdo de contas dos gastos e investimentos efetuados pelo Gover-
no Municipal”. Dai derivam, porém, dois tipos distintos de papel atribuidos aos
Comités de Vigilancia. Um (vinculado a primeira atribui¢ao), de agregadores e
promotores das reivindicagdes socials no processo de planejamento munici-
pal’®, e outro, de controle social que, por sua vez , engloba o primeiro (ver Guzman
Boutier, 1998:142). Por outro lado, normas legais posteriores atribuem fun¢oes
aos Comités de Vigilancia nos campos da satide e da educa¢do que incluem,
entre outras, a participacao nos diretérios tanto de unidades especificas como de
entidades locais®.

Jé no que se refere aos recursos de que dispdem os Comités de Vigilancia
para desenvolver seu papel de controle social sobre os governos municipais, as
disposi¢des legais sdo taxativas: outorga-se aos Comités de Vigilancia a possi-
bilidade de exercer uma sangdo coletiva sobre o Governo Municipal, que se
expressa na suspensao dos recursos da participa¢ao popular. Formalmente, as
dentncias seguem uma trajetéria que comeca no Comité de Vigilancia, segue
no Poder Executivo (por meio do Ministério da Fazenda) e culmina — em
caso de nao resposta ou satisfagio — no Senado. Desde que este aceite a de-
nuncia, ficam congelados os recursos da co-participacdo tributdria do Gover-
no Municipal infrator.

19 Supge-se que o processo de Planejamento Participativo Municipal constitui um dos
instrumentos do Comité de Vigilancia (CV) para exercer seu papel de articulador social
entre o Governo Municipal e a comunidade. Esse processo tem vérias etapas que incluem:
diagnéstico participativo, elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Municipal, PDM (a
cada cinco anos) e elaboracido e aprovagdo do Plano Anual Operacional, PAO. A proposta
do PAO e seu orcamento devem ser aprovados pelo Conselho Municipal, com prévio
pronunciamento do CV em consulta as organizag¢des e associagdes comunitarias. Por outro
lado, supde-se que, ao finalizar cada ano de gestdo, o0 Governo Municipal deva elaborar
um informe sobre o cumprimento do PDM a respeito do qual o CV deve se pronunciar.
Com base no informe aprovado pelo Consetho Municipal e nas observacdes do CV, deve-
se modificar o PDM (ver Bolivia, Secretaria Nacional de Participa¢do Popular, 1997:8 e
seguintes).

2 Por exemplo, 0 Decreto n° 24.447 de 20/12/1996 cria o Diretério Local de Educagdo (DILE)
como “a instdncia de gestao compartilhada para a prestagdo do Servi¢o de Educagdo formal
e alternativa na jurisdicao municipal” (art. 43). Dispde que estard constituido pelo prefeito
ou seu representante como presidente, pelo Diretor Distrital de Educagao como represen-
tante da Prefeitura e pelo representante do Comité de Vigildncia (art. 44). Entre suas
fungdes figuram as de propor ao GM o or¢amento destinado a administragao e manuten¢io
da infra-estrutura educacional; efetuar o acompanhamento e a avalia¢cdo da execugio da
gestao educacional; canalizar as solicitagdes de ratificagdo ou mudanga de autoridades edu-
cacionais etc. (art. 45).



282 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

a. 2. Modelo 2: formalizagdo média. A “Controladoria Social” no
México

O que se pode observar no México oferece outro desenho institucional do
controle social onde a auséncia de respaldo juridico e, portanto, de atribui¢oes
expressas contrapde-se uma espécie de delegacdo a sociedade, também por meio
de érgaos expressos, de funcoes atribuidas a instincias estatais de controle. Da,
pode-se afirmar que esse caso representa um modelo de formalizagdo média. O
contexto é oferecido originalmente pelo Programa Nacional de Solidariedade
(PRONASOL), vasto programa social de abrangéncia nacional iniciado duran-
te a presidéncia de Carlos Salinas de Gortari. Especificamente, a “Controladoria
Social” surgiu no inicio da década de 1990, sob a iniciativa da Secretaria da
Controladoria Geral da Federagao (SECOGEF)?, para supervisionar, em dambi-
to nacional, a aplicagdo dos recursos do PRONASOL. Essa entidade, juntamen-
te com a Secretaria de Programacgao e Or¢amento (SSP) (a qual estava subordi-
nado o PRONASOL), fixou o contexto normativo, as linhas gerais da
Controladoria Social nos Programas de Solidariedade, assim como seu esque-
ma de instrumentagio.

O programa se baseia nos Comités de Solidariedade, instancias eleitas pe-
las comunidades beneficidrias das obras que compdem o programa para tornar
possivel o principio de co-responsabilidade que pretendeu ser um de seus pila-
res?. Especificamente, o controle social se concretiza por meio da figura do
“Vogal de Controle e Vigilancia”, que é eleito pelos membros de cada Comité de
Solidariedade.

A Controladoria Social é definida na década de 1990 como “o conjunto de
atividades que, no contexto dos Programas de Solidariedade, é realizado pela
comunidade para vigiar as a¢des do governo nos niveis federal, estadual e muni-
cipal; controlar as tarefas que lhe cabe realizar como grupo social e participante
e cuidar para que seu esfor¢o soliddrio frutifique” (México, SECOGEF, 1989:
s.n.). Além desse tipo de defini¢do, ndo ha documentos que expressem cabal-

! A SECOGEF foi criada em 1982 para exercer o controle interno global sobre a Administracio
Piblica, em vinculagdo com as controladorias internas das dependéncias e entidades. Tem
status de ministério. Em 1994 transformou-se na Secretaria da Controladoria e
Desenvolvimento Administrativo (SECODAM).

2 Os Comités de Solidariedade foram os pilares do PRONASOL. J4 em 1991 haviam sido
constituidos 28 mil Comités, 70% dos quais se formaram expressamente para participar do
PRONASOL. Cada um deles traduzia-se na participa¢ao de igual ndmero de comunidades em
uma ou mais obras e agoes do programa. Para uma avaliagdo, ver Cunill (1991).
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mente as atribui¢cdes dos Vogais de Controle e Vigilancia, do que se infere que
estdo concretizados na expressao de queixas e dentuncias.

Tais queixas pretendem articular-se com o “Sistema Nacional de Queixas e
Atencio a Cidadania”, coordenado pela SECOGEE. Nesse sentido, segundo as li-
nhas de controladoria social elaboradas pela SECOGEF e pela SPP, estipula-se
apenas que “(...) serd providenciado que a queixa seja apresentada, em primeira
instancia, perante o Vogal de Controle e Vigilancia para que, se for procedente,
seja resolvida no interior do Comité de Solidariedade. Caso contrario, sera provi-
denciado que a queixa seja apresentada perante a Presidéncia Municipal, e caso
essa instdncia ndo possa dar solucdo a queixa apresentada, procurar-se-d a
Controladoria Estatal e em ultima instancia a Secretaria da Controladoria Geral da
Federagdo” (México, SECOGEEF e SPP, sf: sn: ver também Garcia Pavén, 1994:34).

Por outro lado, existe a percepcdo de que os “vogais” atuam como “delega-
dos” do drgéo controlador interno da administragdo publica (a SECOGEE). As-
sim, expressamente, é postulado pela titular da SECOGEF em 1991, assinalando
que “sua fungdo [a de Vogal de Controle e Vigilancia] é tdo ampla quanto for
exigido pela comunidade que representa, posto que ao mesmo tempo é um dele-
gado do Sistema Integral de Controle e Avaliagao da Gestao Publica e também do
Sistema Nacional de Queixas e Atengdo a Cidadania” (Vazquez Nava, 1991:306).

A medida, no entanto, ndo sé foi estendida a outros programas sociais,
como também ganhou impulso em determinados estados que tentaram
aperfeicod-la. E o caso especifico do estado do México, onde, apoiados pela Se-
cretaria da Controladoria, foram constituidos os “Comités Cidadios de Con-
trole e Vigilancia” (COCICOVIS), integrados por trés cidadios eleitos em as-
sembléia geral pelos vizinhos beneficidrios das obras publicas desenvolvidas com
fundos estatais (ver Sdnchez Flores, 1995; Haro Bélcjez, 1998). Nio obstante,
em todos os casos, ao serem detectadas, as irregularidades s6 podem ser canali-
zadas para os 6rgaos de controle interno da administra¢do publica (estadual ou
nacional). Sao esses os tinicos encarregados de analisar e instrumentar o proce-
dimento administrativo correspondente e, se for o caso, aplicar as san¢des ad-
ministrativas em conformidade com o consagrado na Lei Federal de Responsa-
bilidade dos Servidores Puiblicos (ver Garcia Pavon, 1992:185).

a.3. Modelo 3: baixa formalizacao. As “Observadorias da
Cidadania” na Colombia

O desenho institucional oferecido pelas observadorias da cidadania na
Colémbia é completamente diferente dos anteriores. Primeiro porque sua exis-
téncia estd alicercada num mandato da Constituicdo Politica de 1991 que ex-
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pressamente assinala que a “lei organizar4 as formas e os sistemas de participa-
¢do da cidadania que permitam vigiar a gestdo publica cumprida nos diversos
niveis administrativos e seus resultados” (art. 270). Segundo porque a vigilancia
pode ser exercida em todos aqueles &mbitos, aspectos e niveis nos quais de forma
total ou majoritdria sejam empregados recursos publicos, ou seja, pode abranger
tanto atores publicos como privados que empreguem financiamento publico.
Terceiro porque, apesar de dispor de uma moldura legal, ndo sao predefinidos
naquele a composicdo e as atribuicdes dos 6rgaos de controle social nem suas
relagdes com as outras instancias de controle. Em si, trata-se, como veremos a
seguir, de um modelo mais aberto.

Em primeiro lugar, cabe destacar que aquilo que é denominado formal-
mente como “controle social” das a¢des do Estado na Colémbia ultrapassa as
“observadorias da cidadania” Sob o mandato constitucional referido, a Lei n°142
de 1994 (de servicos publicos domiciliares), por exemplo, determina que nos
municipios deverio existir os “Comités de Desenvolvimento e Controle Social
dos Servicos Publicos Domiciliares” e obriga os prefeitos a constituirem uma
terca parte das juntas diretivas das Empresas de Servicos Publicos de sua juris-
di¢zo com vogais de controle de tais Comités. Mas, embora seja certo que tais
comités sdo constituidos democraticamente (por iniciativa dos usudrios,
subscritores e subscritores potenciais de servigos publicos de um municipio e
distrito) e que suas fun¢des sdo mais amplas®, sua integrac¢do as juntas diretivas
dos servi¢os publicos ndo as torna suscetiveis de anélise sob o esquema conceitual
aqui adotado, o que pressupde a autonomia (pelo menos formal) dos érgdos de
controle social.

Por seu lado, as “observadorias da cidadania” sdo concebidas expressamente
numa relacdo de autonomia tanto em relagdo as entidades do Estado como aos
seus organismos de controle e, inclusive, admite-se que seu exercicio é indepen-
dente de qualquer iniciativa institucional. Com efeito, nem mesmo se lhes
reconhece personalidade juridica e s6 possuem um carater transitério.

No governo de César Gaviria, a Lei n°134 de 1994 (de mecanismos de
participacdo) estabelece que “as organizac¢des civis poderdo constituir
observadorias de cidadania ou juntas de vigilancia em 4mbito nacional e em
todos os ambitos territoriais, a fim de fiscalizar a gestao publica, os seus resulta-

2 De acordo com o Decreto n° 1492 de 1995, entre as fun¢des que atribui a tais Comités figura
a de solicitar ao Secretario Municipal a imposi¢do de multas as entidades que prestam os
servicos publicos, por infragdes alei n° 142 ou por outras violacdes, se delas derivarem
prejufzos para os usudrios. Cabe destacar, por outro lado, que nessa norma se determina que
corresponde aos prefeitos zelar pela formacao dos Comités em sua jurisdigdo.
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dos e a prestagdo dos servigos publicos..” (art. 100). Um documento oficial pos-
terior (CONPES 2779 de maio de 1995) assinala que cada uma das entidades do
Estado deve promover a constitui¢do de comités de observadoria da cidadania
(sob os principios de autonomia e independéncia). Por outro lado, a Lei n°489
de dezembro de 1998 (pela qual sdo ditadas normas sobre a organizac¢ao e fun-
cionamento das entidades da ordem nacional...), dentro de um capitulo expres-
so sobre a democratizagao e o controle social da administragdo publica, estabe-
lece que, “quando os cidadios decidirem constituir mecanismos de controle
social da administragdo, em particular por meio da criagéo de observadorias da
cidadania, a administracao estara obrigada a oferecer todo o apoio requerido
para o exercicio do referido controle” (art. 34).

O Programa Presidencial de Luta contra a Corrupc¢io, estabelecido pelo
governo de Andrés Pastrana em novembro de 1998, retoma esse espirito aberto
das observadorias assinalando que “existem pela exclusiva vontade de um grupo
de cidadios, sem importar o numero de membros, que decidem se constituir
como observadoria. Também podem ser convocadas por entidades ptiblicas”
(ver http://www.interred.net.co/rednalveedurias).

Em principio, portanto, as observadorias da cidadania estariam marcadas
pela flexibilidade quanto as formas de constitui¢do, composicdo e atribui¢des.
Isso deu lugar a diferentes estratégias, algumas promovidas diretamente por
instancias governamentais, tais como o Instituto Colombiano do Bem-Estar
Familiar, que dispde desde o ano de 1996 de uma area e de um or¢amento para
promové-las e que, por meio das “audiéncias de observadoria”, pretende inte-
grar os observadores aos processos de avalia¢do, acompanhamento e controle
do servico. O Ministério da Satde, por seu lado, promoveu a constituicdo de
“comités de observadoria” em assembléias comunitdrias com a presenca do Pre-
feito, o Secretdrio e funciondrios da saide, assumindo, por sua vez, que tais
comités operam apenas durante a execu¢ao dos projetos {por exemplo, a cons-
trugdo de um posto de satde) (idem). O Distrito Capital e, particularmente, a
Observadoria Delegada de Participacdo e Programas Especiais (1995) deram
impulso, entre outras, a observadorias associadas a setores sociais especificos,
tais como pacientes com aids, moradores de rua e aposentados, reconhecendo
também que “os atores da observadoria da cidadantia sdo o cidadao comum e as
assoclagdes civis numa perspectiva de renovagao do tecido social” (p. 8). Em
ambito local hd também vdrias experiéncias em andamento, como a
Controladoria Geral de Antiéquia, por meio de um 6rgio especifico (Coorde-
nagio de Participa¢do da Cidadania) que proporciona assessoria e capacitagao
para a formag@o e/ou fortalecimento de observadorias da cidadania no controle
fiscal dos municipios que integram o departamento e que tem o objetivo de
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constituir uma ONG formada por membros da observadoria de cada munici-
pio. Por outro lado, a Rede de Solidariedade Social, concebida como o mais
importante programa contra a pobreza realizado durante o governo Ernesto
Samper (1994-1998), estruturou um conjunto de observadorias por projetos
e, além disso, estabeleceu um contrato com a Universidade dos Andes (a ser
executado por um conjunto de universidades publicas e privadas, na rede
“Reunir-se”) para desenvolver um monitoramento dos processos que carac-
terizavam o modelo de gestdo da Rede, incluindo a participa¢éo social no
programa e seu controle.

Os recursos a disposi¢do das observadorias da cidadania para exercer o
controle sobre a administragdo publica nio estdo especificados taxativamente.
De qualquer modo, além do Direito de Peti¢do, as observadorias dispdem do
Direito de A¢ao de Tutela e das A¢des de Cumprimento e Populares, todos
instrumentos juridicos postos a disposicao de qualquer cidadao para a prote-
¢do dos direitos individuais ou coletivos. Portanto, sua eficicia estd submetida
a capacidade dos organismos de controle e, particularmente, do sistema judi-
cidrio, de realizar as investigacdes pertinentes e estabelecer as sangdes corres-
pondentes.

O quadro 2 sintetiza os principais aspectos dos trés modelos.

b. Os nés problematicos dos quais se incubem os modelos
organicos

Se a unica referéncia fosse a quantidade de 6rgaos de controle social
estabelecidos em cada caso, a conclusdo ldgica seria de que sua
institucionalizagao foi extremamente eficaz. Na Bolivia, ja em 1997 relatava-
se a formacdo dos 311 Comités de Vigilancia nos 311 municipios (Bolivia,
Secretaria Nacional de Participa¢ao Popular, 1997:47). No México, s6 no esta-
do do México haviam se constituido 19.586 Comités de Solidariedade entre
1989 € 1994, e de 1995 a 1998 um total de 8.227 Comités Cidadaos de Contro-
le e Vigilancia, incorporando a fun¢io de controle 24.681 cidadaos (ver Sdnchez
Flores, 1995, e Haro Bélchez, 1998). Na Colombia ja existe uma “Rede de
Observadorias Educativas Cidadas” (ver http://www.interred.net.co/
rednalveedurias) e em 1999 projetava-se constituir uma “Rede Nacional de
Observadorias” (ver Bell, 1999). Além disso foi regulamentada a formacao dos
Conselhos Cidadaos de Controle de Gestao e de Resultados do Investimento
Piblico, criados em cada departamento do pais, entre outros com um repre-
sentante das Organiza¢des Observadoras. Por outro lado, por volta do final de
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1997, supostamente, o setor de satde tinha organizado em todo o pais 1.277
comités de observadoria da cidadania, dos quais participavam 8.813 observado-
res cidaddos (ver Mendoza Castellanos, 1998: 59).

No entanto, os documentos de avaliagdo disponiveis tendem a dar conta
de outra realidade: pelo menos onde existem, chamam a aten¢do para um me-
diocre funcionamento desse tipo de controle social.

Vamos expor a seguir as principais razdes que foram apresentadas, ten-
tando, a partir delas, derivar algumas li¢des préticas. Elas podem constituir-se
em prevengdes para novos programas que estao sendo montados, como o Pro-
grama de Auditoria Social na Repuablica Dominicana, projetado em 1999.

b. 1. A delimitacao de papéis, tanto como a sua confusao,
enfraquecem o controle social

O controle social, de acordo com o que temos destacado, ndo sé deve versar
sobre os resultados da agao administrativa (ex post), mas também abranger a
formagao das decisdes ou politicas (ex ante). No entanto, um mesmo 6rgao nao
pode exercer tanto o controle ex post como o ex ante sem comprometer sua
eficdcia ou sua autonomia.

O exame critico do caso da Bolivia, onde se atribui aos érgaos de contro-
le social um duplo papel, de articula¢do social e de controle social, ilustra
algumas razdes para demarcar institucionalmente ambos os papéis. Uma pri-
meira razdo corresponde a necessidade de evitar o risco da exclusao de atores,
questdo que Rojas Ortuste e Thévoz (1998:17) propdem com uma pergunta: “E
preciso promover apenas o Comité de Vigilancia para que cumpra seu papel de
articulador entre as demandas sociais e 0 governo municipal ou é preferivel
apoiar a diversidade dos processos de incorporacao das demandas, promoven-
do formas mistas de participacao, com outros atores mais, e até sem o Comité
de Vigilancia?” Uma segunda razio faz referéncia a dispersdo de tarefas, con-
siderando que o papel de articulador que a lei demanda do Comité de Vigilan-
cia pressupde um relacionamento com as Organizagdes Territoriais de Base e
as Associagoes Comunitarias de sua jurisdi¢do, e que os dados recolhidos sobre
esse assunto mostram que o tamanho do municipio corresponde ao nimero de
OTBs— que pode oscilar entre nove e 154 — (Secretaria Nacional de Partici-
pagao Popular, 1997:66). Portanto, essa segunda razao chama a atencdo para
situa¢des nas quais existem limites préticos para que o 6rgao de controle social
possa cumprir também um papel de articulag@o social em relacao a adminis-
tracio. Mas existe uma terceira razdo, mais fundamental, que determina a
delimita¢do de papéis: ndo é possivel exercer um controle autbnomo sobre
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aquilo de que se faz parte?’. Outra licao deriva do fato de se tentar exercer o
controle social por meio de 6rgaos especificos.

b. 2. O controle social fundamentado na criagdo de 6rgaos
especificos pode danificar o tecido social e suscitar problemas
de representacao

Os casos descritos ddo conta de uma gama de possibilidades quanto a quem
estd habilitado como sujeito do controle social. Na Bolivia, expressamente, s3o as
organizagdes sociais de base territorial. No México, sao os vogais de controle pro-
cedentes de drgdos eleitos diretamente pela comunidade beneficiaria de uma
obra. Na Col6mbia, os comités de observadoria da cidadania podem ser integrados
por cidadaos e/ou por organizagdes sociais, sejam territoriais ou funcionais.

Existem, portanto, trés modelos explicitos quanto a formacao dos érgaos:
o primeiro, um modelo fechado que inclui apenas um certo tipo de atores cole-
tivos; o segundo, semifechado, qde inclui apenas atores individuais; e o terceiro,
aberto, aceitando a incorporagio tanto de atores individuais (cidaddos comuns)
como de atores coletivos de qualquer tipo (organizagdes sociais de base territorial
e/ou funcional).

E 6bvio que os dois primeiros se mostrem problematicos, embora por
razdes diferentes. Um porque, embora considere algumas organiza¢des (as
territoriais), exclui outras (as funcionais), assim como os cidaddaos comuns. O
outro porque, ao nao considerar nenhum tipo de organizagdo como sujeito de
controle, tende a danificar o tecido social preexistente (ver Cunill, 1991). Por-
tanto, a conclusao é também bastante ébvia: se a questao é criar 6rgaos especifi-
cos para o exercicio do controle social, ndo basta que sua formagao seja demo-
cratica, assegurando sua independéncia do Estado, sendo necessario também
dotar os 6rgdos de suficiente flexibilidade para que cidadaos individuais e/ou
representantes de organizagdes sociais de qualquer tipo possam constituir-se
em sujeitos diretos do controle social.

x Rojas Ortuste e Thévoz (1998:17), no que se refere a Bolivia, assinalam: “Quanto ao
processo de introduc¢do das demandas sociais, a principal recomendagao corresponde a
generalizar a elaboraco participativa e permanente dos POAS (Planos Operacionais Anuais).
Implica, por sua vez, a determinacao do papel dos Comités de Vigilancia (confrontados
com a presenc¢a de uma ‘autoridade’) para que concentrem suas fungdes de articuladores na
organizagdo e no desenvolvimento do processo de elaboragio participativa dos POAs,
verificando se ha respeito aos acordos definidos no momento da programagio técnica e no
momento de sua aprovagao pelo Conselho Municipal, sobre o que, decerto, devem
pronunciar-se publicamente”.
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Na Bolivia, por exemplo, o controle social estaria operando assim: “(...) os
denunciantes s3o tanto membros do CV [Comité de Vigildncia] como diretores
das OTBs, pessoas particulares, membros do GM [Governo Municipal] e/ou
diretores de Juntas Vicinais, ampliando o mecanismo de controle previsto pela
Lei de Participagao Popular, que faculta ao CV a apresentagao de deniincias
sobre os GM” (Guzman Boutierm 1998: 151). Em correspondéncia com essa
realidade, uma das recomendagdes formuladas para esse caso postula a necessi-
dade da “ampliagdo dos mecanismos de controle [no sentido] de explicitar a
faculdade de pessoas particulares, organismos civicos, vicinais, assim como o
préprio GM (Prefeito e/ou Conselho) apresentarem dentncias em relagao as
autoridades do GM...” (idem, p. 153).

Mas nao € s6 o desenho dos 6rgaos que pode se revelar problemitico,
principalmente quando se trata de assumir o controle social como um direito
que pode ser reivindicado por qualquer sujeito, seja individual ou coletivo®.
Também pode haver problemas no contetido das fun¢des que a eles sao atribu-
idas. A liao que é possivel derivar, nesse sentido, da prética estd exposta a seguir.

b. 3. Existe uma relagao direta entre o contetdo do controle social
e seus custos de informacao e oportunidade, entre outros

O caso da Bolivia ilustra os tipos de problema que podem decorrer tanto
de uma sobrecarga de atribuicdées como do seu préprio conteudo. Ali, tal
como foi reconhecido, “para exercer um efetivo controle social, o Comité de
Vigildncia devera ter conhecimento pelo menos dos seguintes aspectos: a) O
Plano Anual Operacional e seu orcamento (...) b) As obras que serdo executa-
das; ¢) O tipo de investimento publico que sera realizado (...) d) A documen-
tacao legal (...) e) Os recursos a disposi¢ao do Governo Municipal (...) f) A
organiza¢ao funcional do Governo Municipal (que porcentagem da partici-
pacdo tributaria é destinada ao pagamento de soldos e saldrios)” (Bolivia. Se-
cretaria Nacional de Participagao Popular, 1997:13-14). Com base nessas in-
formagdes, o CV deve completar quatro tipos de formuldrio: distribuigdo de
recursos; informacao sobre projetos; execu¢io de projetos; e gestao de proje-
tos de pré-investimento e/ou investimento (ver idem).

5 E interessante constatar que, ao abordar o problema da qualidade dos representantes da
sociedade civil (e seus alcances) que podem fazer parte das observadorias por elei¢oes,
Delgado Gutiérrez (1998: 30) sustenta que nao se requer uma legislagao que asinstitucionalize,
atendendo ao fato de que qualquer cidaddo tem o direito de zelar para que sua participagio
no evento eleitoral seja respeitada. O controle social sobre a administra¢ao pablica também
pode ser considerado como um direito do cidadao.
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Ressalte-se que, dos 122 Comités de Vigilancia (que representam 39%
dos municipios do pais) que foram objeto de um estudo diagnoéstico, apenas
29,5% controlam — com alguma dificuldade — a administracdo dos fundos
de investimento publicos; 61,5% dos CV's revelaram que ndo realizam o con-
trole do manejo e distribui¢ao dos recursos de co-participagao tributaria; e
somente 18% dos CVs denunciaram o mal manejo administrativo do gover-
no (embora sem que estas tenham conseguido chegar ao seu destino final,
que é a Secretaria da Fazenda) (idem p. 55 a 59). De outra parte, Porcel e
Thévoz (1998: 111) assinalam que “os estudos de casos realizados, assim
como outras fontes, mostram claramente que nao existe quase nenhum
pronunciamento efetivo, por parte do CV, em matéria de execuc¢ao financei-
ra, menos ainda para uma suposta prestacdo de contas. A maior parte do
controle social é exercida em matéria de avango na execugdo e qualidade
das obras. Isso quase inviabiliza um pronunciamento por parte do CV sobre
a prestacdo de contas, que combinaria o controle fisico com o financeiro,
um controle integral e cruzado...”

Uma das causas bésicas de tal fato é atribuida a fraqueza dos Comités de
Vigilancia para assumir tarefas que, por si s0s, sdo altamente técnicas (idem,
p. 111). Assim expressam claramente Urioste e Baldomar (1996: 34): “Para o
cumprimento das competéncias do Comité de Vigilancia € preciso um certo
grau de conhecimento técnico, por exemplo para pronunciar-se sobre a ela-
boracdo ou execuciao de um or¢amento, e fica dificil escolher um corpo cole-
giado que nascendo das comunidades camponesas tenha espontaneamente
essas capacidades”.

Portanto, as evidéncias expostas nesse caso confirmam que o contetido
técnico das atribui¢des que cabem aos 6rgaos de controle social é, por si s6, um
inibidor do seu exercicio. Na Colémbia, por sua vez, ha evidéncias de que, a
medida que cresce a envergadura e a cobertura territorial do objeto da
observadoria, reduz-se o ntimero de pessoas e comités que podem fazé-lo e que
de fato o fazem. “Nesses casos sdo as ONGs e as associagcdes empresariais que
geralmente assumem a funcdo de observagao, pois contam com 08 recursos e a
qualificacdo necessdrios para fazé-lo” (Veldzquez, 1998: 272).

O exercicio do controle social também é claramente inibido pelo fato de
que o cumprimento das atribuicdes tem um alto custo de oportunidade para os
sujeitos sociais. Quando estes requerem deslocar-se de seus lugares de residéncia
ou quando a responsabilidade civica que o cargo implica pressupde a dedicacdo
de um tempo que “em condi¢des normais é reservado a produgao agricola’, tal
como ocorre segundo o desenho institucional adotado na Bolivia (ver Guzman
Boutier, 1998: 140-141), as probabilidades de que o controle social seja eficaz
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sdo muito reduzidas®. E mais ainda quando os recursos disponiveis ndo sdo os
adequados, como constataremos a seguir.

b. 4. Um desenho inadequado dos recursos para forcar a
observancia da administracdo pode operar contrariamente a
eficacia do controle social

Ja advertimos que, se ndo existem recursos efetivos a disposi¢ao do contro-
le social para forgar a observancia dos deveres da administracao publica, tal
controle se torna uma falacia.

A formalizagao de tais recursos parece ser uma condi¢ao necessdria quan-
do o controle social se institucionaliza organicamente, uma vez que nesse caso a
eficicia das denincias, e em geral das a¢bes tomadas pelos érgaos, nao pode
depender da gravitacao numérica do controle social (como é o caso de um pro-
testo ou mobiliza¢do social), nem de seu impacto por meio da comunicagdo
(como o controle exercido por meio da midia), mas exige recursos que se ex-
pressem diretamente em sang¢des postas a disposi¢do dos érgaos de controle
social por parte do préprio Estado. De fato, um modelo altamente formalizado
como o representado pelo caso boliviano, no que concerne aos recursos, consti-
tuiria uma garantia para forcar a observincia da administragdo, pois pressupoe
a formalizacdo da trajetéria das denuncias e a especificacdo do tipo de san¢des
das quais pode se fazer credora a administra¢do publica. No entanto, o caso da
Bolivia também ilustra os problemas que podem ser causados por um desenho
inadequado das sangdes.

Foi constatado, entdo, que uma das causas do fragil funcionamento dos
6rgaos de controle social é a dispersdao dos destinatdrios de suas dentncias. A
razdo central é que, “ao que parece, a medida contemplada pela Lei de Partici-
pagdo Popular, como sanc¢do diante das dentincias fundadas dos Comités de
Vigilancia perante o Senado Nacional, é evitada, pois afeta o conjunto do muni-
cipio, e acaba se tentando aplicar formas de sancéo individualizada, por meio
da acdo da Controladoria Geral da Republica” (Rojas Ortuste e Thévoz. 1998:
19). A existéncia de san¢des coletivas que ultrapassam a delimitacao das reais

2 Levando isso em conta, mesmo que parcialmente, em agosto de 1997 foi redigido na Bolivia
o Decreto Supremo n° 24.790 que cria o “Fundo de Controle Social”. Estabelece-se que: “1.
O Fundo de Controle Social deverd cobrir minimamente, em favor dos representantes do
Comité de Vigilancia, os gastos de passagem e estadia para a realiza¢do anual, na capital do
Municipio, das seguintes reunides...” 2. “O fundo de Controle Social devera financiar
também as visitas dos representantes do Comité de Vigilancia as comunidades do respectivo
distrito ou cantdo, para conhecer a demanda social e verificar a execugio das obras..””.
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responsabilidades vem se juntar, nesse caso, o excessivo tempo médio utilizado
para o descongelamento dos recursos municipais, a partir da data em que fo-
ram congelados por decisdo do Senado. No total, estima-se que o tempo de
congelamento efetivo é de aproximadamente sete meses, o que representa pouco
mais de 55% do perfodo de uma gestao para a execugdo orcamentaria (um ano)
(ver Guzman Boutier, 1998:147-149).

Em suma, o controle social dispde nesse caso de um recurso expresso para
for¢ar a responsabiliza¢do da administracdo publica, mas sua aplicagdo impoe
altos custos sociais, em vez de aplicar san¢des aos responsaveis pelas infragdes.

A situacao contraria se da quando nao existem recursos ou quando eles
sd0 precarios ou estao excessivamente circunscritos. A inexisténcia de um con-
texto legal para legitimar os 6rgaos de controle quando eles foram instituidos
pode ser, em si mesma, uma fonte de sua fragilidade. No caso especifico da
controladoria social no México, assumiu-se que um de seus problemas ¢ “o fato
de carecer de uma disposicao de carater legal, suficiente e necessaria, que dé
obrigatoriedade de cumprimento aos compromissos assumidos pelas pessoas
que atuam como membros do Comité e como Vogal de Controle e Vigilancia”
(Ceballos Urueta, 1996:249).

A esse fato seria preciso acrescentar que o carater dos recursos disponiveis
é de fundamental importancia. Evidentemente, a potencial eficdcia do controle
social é muito diferente se os 6rgaos de controle social atuam como delegados
dos 6rgaos de controle interno da administracio e s6 dispdem dos recursos de
observancia a eles atribuidos (caso da controladoria social no México) ou tém
um espectro amplo de recursos & sua disposicdo que podem ser ativados por
meio dos érgio de controle interno e externo da administracao publica e pela
institucionalidade judicial (caso das observadorias da cidadania na Colombia).
As li¢des seguintes, embora exijam maior compara¢do empirica, podem em
principio se constituir em alertas.

b. 5. Quanto maior o grau de formalizacdao do controle social
institucionalizado, maiores as probabilidades de que se restrinjam
seus alcances e conteudos

Mesmo quando, a partir de dados disponiveis, ndo é possivel extrair con-
clusdes certeiras na medida em que a formalizagdo do controle social influi na
sua eficacia, o desenvolvimento da teoria a reépeito dele permite adiantar algu-
mas idéias provisdrias.

A primeira consideragdo que surge é que os efeitos da formalizagao podem
ser muito diferentes quando ela se refere aos sujeitos, as suas atribuicdes, aos
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recursos para forcar a observéncia da administracio publica ou aos dmbitos em
que o controle social se manifesta. Predeterminar a partir do Estado os sujeitos,
fixar-lhes as atribuicoes e circunscrever seus 4mbitos de agdo envolvem o risco
de desdenhar a dindmica social, por si sé altamente mutavel, principalmente no
que se refere ao posicionamento de interesses sociais, correlagdes de forca e
contetdo dos problemas que exigem aten¢ao. A formalizagao de certas atribui-
¢Oes e de certos Ambitos pode, portanto, levar a excluir outros. O risco da exclu-
s3o ¢ ainda maior em relacdo a formalizacdo dos sujeitos, a medida que um
modelo fechado (ou semifechado) pressupde por si privilegiar certos atores em
detrimento de outros, o que atenta contra o reconhecimento do controle soci-
al como um direito cidaddo, e portanto viola os principios de pluralismo e
liberdade nos quais se sustenta a teoria normativa da democracia. Mais ainda,
se a iniciativa da cidadania é desconsiderada para efeitos da constituicdo dos
érgaos de controle social e se a legitimidade destes s6 pode ser atribuida a
partir do Estado. Num modelo aberto como o colombiano, pode-se dizer até
mesmo que 0 mero fato de os canais de controle social serem instituciona-
lizados poderia estar aumentando a probabilidade de que se burocratize a
prética de fiscalizagao, se levarmos em conta que “para muitos dirigentes civi-
cos existe a tendéncia de acreditar que ser observador é um cargo, e nao tanto
uma atitude diante do Estado, e que, portanto, pertencer a um comité de
observadoria da direito a obter uma carteira especial e certos privilégios pe-
rante a comunidade” (Veldsquez, 1998:277).

No entanto, uma situagdo distinta pareceria se instalar em relacdo aos
recursos que sao reconhecidos a partir do Estado para conseguir que o contro-
le da sociedade sobre a administracdo ptblica se traduza em ag¢des (ou retifi-
cacdes) por parte desta. Com efeito, a existéncia de san¢des expressas, assim
como a formaliza¢do da trajetéria das dentincias e de seus destinatdrios no
seio do Estado, tal como vem se notando, parece ser uma condi¢ao necessaria
para a eficdcia do controle social institucionalizado. Afirmar isso, sem duvida,
remete a outra li¢do.

b. 6. A dependéncia absoluta do controle social em relacdo ao
controle estatal torna-o vulneravel

Em todos os casos, ndo apenas se relata a fragilidade dos 6rgaos de controle
do Estado, como a falta de coordenagio entre eles e com os 6rgdos de controle
social, e se reconhece que esse é um dos aspectos mais criticos. Nesse sentido, ao
se falar de uma das experiéncias da Coldmbia, a da Rede de Solidariedade, assi-
nala-se que, “embora a Rede de Solidariedade tenha iniciado esfor¢os para rela-
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cionar as observadorias dos projetos com os responsaveis institucionais pelo
controle (controladoria e fiscalizacdo) e com o0s representantes dos direitos dos
cidaddos perante a administraczo publica {personeros municipais), é desejavel
aprofundar essa questdo. O controle social para ser eficaz deve ter ‘dentes’, ou
seja, conseqliéncias juridicas. Portanto, é necessdrio fortalecer as relacdes entre
o controle social e o controle institucionalizado” (REUNIRSE, 1996:14). No
final de 1997 foi possivel firmar um convénio entre a Procuradoria, a
Controladoria e a Defensoria do Povo, entre cujas disposi¢des figura a de apoio
as observadorias (ver REUNIRSE. Restrepo et al., 1998). No entanto, em termos
gerais, reconhece-se que “essas formas de participagdo sé poderdo ser vidveis
desde que haja mudangas institucionais nos organismos de controle e no trami-
te dos processos movidos contra funciondrios venais e corruptos, coniventes ou
ignorantes. Atualmente, e devido a paquidermia dos organismos de controle e
do sistema judicial do pais [Colombia], ndo existem mecanismos eficientes
para investigar e sancionar, chegando-se a extremos de impunidade e dando
lugar a frustracdes e desilusdes nos grupos que exercem a observadoria da cida-
dania e a posi¢des fatalistas de ndo fazer nada porque nada vai mudar” (Daza,
1998: 5. n.). O I Encontro Nacional pelo Controle Social e as Observadorias da
Cidadania, realizado em dezembro de 1996 (ver http://www.interred.net.co/
rednalveedurias), nao s6 propunha legislar a respeito da Lei de A¢des de Cum-
primento e Populares, como fortalecer o Direito de Agdo de Tutela como ferra-
menta de apoio aos comités de observadoria da cidadania, mas também outor-
gar aos observadores um foro juridico especial e de prote¢ao quando eles a
requisessem. Se acrescentarmos a esse tipo conclusdes a constatacao das falén-
cias na divisao de poderes e especificamente no controle externo, que em alguns
paises se expressa na auséncia de um érgdo controlador independente do Poder
Executivo e autdbnomo?, torna-se evidente que institui¢cdes de controle judicial
fortes e independentes sao uma condig@o indispensével para o exercicio do
controle social sobre a administragao publica, quando pretende ser
institucionalizado organicamente. Em dltima instancia, a eficdcia deste depen-
de da existéncia de mecanismos apropriados de san¢ao que possam ser ativados
a partir do préprio Estado sobre a administragdo puablica. Portanto, independen-
temente do grau de formalizacao atribuido aos modelos de controle social, toda

7 No México, por exemplo, j& em abril de 1999 foi aprovada a cria¢io de um Orgao Superior
de Fiscalizagdo em substituicdao a Controladoria Maior da Fazenda, que, em tese, exercia
um controle externo, mas que, entre outros problemas, ndo contava com uma garantia
legal plena da sua autonomia.
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vez que se pretende institucionalizar a partir do Estado por meio da criag¢do de
érgdos especiais, torna-se diretamente dependente da prépria eficicia do con-
trole exercido a partir do Estado. Por defini¢ao, portanto, se este é fraco, o con-
trole social também o serd.

Esta ultima ligdo nos coloca diante de um sério dilema: serd que nao é
possivel um controle direto da cidadania sobre a administracio publica a ndo
ser que, a partir do Estado, se cumpra a condi¢do de uma institucionalidade de
controle judicial forte e independente? Se esta ndo existe, serd preciso esperar
até que se desenvolva para que aquele possa operar? Assim colocado, estaria-
mos diante de um circulo vicioso que, definitivamente, nos deixaria no mes-
mo ponto de partida, ou seja, o de uma fraca responsabiliza¢do da administra-
¢ao publica diante da sociedade. Portanto, o problema requer ser apresentado
em outros termos: pode a cidadania, com uma relativa independéncia da efi-
cécia do controle estatal, atuar como sujeito direto de controle? A resposta
exige problematizar a respeito dos meios, tanto diretos como indiretos, que sao
postos a disposi¢ao da sociedade para exigir a responsabilizacao da adminis-
tracao publica. Além disso, a resposta exige uma mudanca de foco: partir do
esforgo para comegar a institucionalizar o controle social e seguir em dire¢ao
a um desenvolvimento das condi¢des que sdo requeridas para que a cidadania,
por intermédio tanto de meios institucionalizados como nao instituciona-
lizados, possa constituir-se em sujeito de controle sobre a administracao pa-
blica e, eventualmente, possa também pressionar em favor da melhoria do
préprio controle estatal sobre ela.

4. HABILITAR A CIDADANIA PARA EXERCER O DIREITO AO
CONTROLE SOCIAL: UM CAMINHO APENAS INICIADO NA
AMERICA LATINA

Uma das principais ligdes que parece permitir a compreensao da revisao
dos modelos de controle social institucionalizados é que ndo sao indiferentes as
respostas dadas a quem, como, com que recursos e onde, porque elas podem
comprometer nao s6 a democracia, mas também a prépria eficicia dos érgaos
de controle social. De qualquer maneira, persiste uma interroga¢do maior: qual
¢é o valor agregado pela institucionalizagdo do controle social, mesmo que sejam
acolhidas todas as ligoes que derivam da pratica? A resposta certamente nao é
simples, uma vez que, inclusive nos modelos mais abertos, persistem davidas a
respeito da autonomia dos 6rgaos sociais em relagao as instancias estatais (ver,
por exemplo, Veldsquez, 1998; REUNIRSE, 1999:25). A Ginica resposta que pode
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ser esbogcada é que um contexto juridico que reconheca o direito ao controle
social pode contribuir com sua legitima¢ao. No entanto, uma ligdo fundamen-
tal, que j4 menciondvamos, é que nido pode haver real controle social
institucionalizado organicamente sobre a administra¢ao publica se ndo existe
uma adequada institucionalidade, a partir do Estado, controladora e judicial.

Mas as cortes e, em geral, o Poder Judicidrio tém profundas fraquezas na
América Latina, a ponto de se reconhecer que a sua reforma é uma das mais
importantes — e mais dificeis — de se promover. Por outro lado, 6rgaos dedi-
cados a perseguir a responsabilidade penal dos delitos em representa¢do do Es-
tado e da sociedade ainda estdo em plena construgdo. No Chile, por exemplo,
em 1998 o projeto de lei que cria o Ministério Pablico ainda estava em primeiro
tramite legislativo na Camara dos Deputados (ver Chile, Conselho de Auditoria
Interna Geral do Governo, 1998a). Na Colémbia, por sua vez, no inicio de 1995
foram estabelecidas a estrutura e a organiza¢ao da Procuradoria Geral da Na-
¢do, concebida como o maximo organismo do Ministério Publico, que, entre
outras questdes, deve diligenciar as queixas apresentadas pelos cidadaos e orga-
nismos, receber os direitos de peticdo e conhecer os processos disciplinares
movidos contra os servidores publicos.

Também costumam ser precdrios os érgaos estabelecidos para exercer um
controle externo sobre a administragao (ver os capitulos referentes as
controladorias ou aos tribunais de contas e ao controle parlamentar).

Por fim, as “Defensorias do Povo”, encarregadas de supervisionar os direi-
tos e as liberdades dos cidadaos em suas relagdes com a administragdo publica
(dada a insuficiéncia dos controles cldssicos), constituem uma realidade muito
recente. Em geral datam da década de 1990 e s6 operam no Brasil, México, Cos-
ta Rica, Peru, Colombia, Equador, Argentina, Guatemala e agora na Venezuela
(a partir da Constituicao de 1999). Trata-se, por sua vez, de institui¢des intrin-
secamente fracas, pois ndo estdo baseadas na ameaga da san¢do legal, mas na
persuasdo e na publicidade.

Levando-se em conta tal realidade, e retomando nosso enfoque de andlise
(ver suprall.b.), cabe perguntar se existem meios especificos para habilitar a cida-
dania a exercer o direito ao controle social. A seguir examinaremos o panorama
latino-americano (e em alguns casos o extra-regional), fazendo distin¢do entre
dois tipos de meio: i) aqueles que provéem a cidadania de instrumentos de agao
diretos, além de indiretos, sobre a administragdo publica, e ii) aqueles destinados
a proporcionar informagao sobre os atos administrativos e suas razdes.

A premissa da qual partimos é de que a eficicia do controle social nao
pode depender apenas das sangdes impostas a partir do Estado, mas do grau que
asociedade dispde de recursos diretos para impor sangdes sobre a administracao
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ou para influir sobre suas decisdes, levando em conta, além disso, que estd
aberta a possibilidade real do escrutinio publico.

a. Os recursos de agdo diretos e indiretos disponiveis

Os instrumentos (ou recursos) de acdo que podem ser postos a disposi-
¢ao da cidadania para exercer um controle social ex post sobre a administra-
¢ao publica incluem, pelo menos, trés tipos complementares: direito a revo-
gacdo do mandato e a destituigao, recursos administrativos e recursos judi-
ciais. Sabemos que também a escolha de representantes é um instrumento
— o direto, por exceléncia —, mas este se aplica mais as autoridades estrita-
mente politicas.

Por sua vez, o exercicio do controle social ex ante requer a existéncia de
instancias de deliberac¢do associadas aos processos de formacdo das decisoes, por
meio das quais a sociedade, em condi¢des de autonomia, possa influir sobre os
contetidos e as orientacdes das politicas publicas. Recursos-chave, nesse senti-
do, s3o a audiéncia publica e a exposigdo publica dos projetos de decisdo.

Como veremos a seguir, a oferta que existe na América Latina para cada
um de tais recursos é limitada e/ou enviesada, cabendo, portanto, o desenvol-
vimento de a¢bes institucionais orientadas para a sua consagracdo plena como
direitos da cidadania para o exercicio do controle social sobre a administracao
publica.

a.1. Poder de veto: revogacdao de mandato e destituicao de
autoridades '

Embora haja disposi¢des que contemplam a possibilidade do referendo
para aprovar ou rechacar normas nio s6 de carater legislativo propriamente
dito, mas também para atos de governo ou administrativos que nao assumam
forma de lei*, este, como meio direto de controle politico por parte da cidada-
nia, associa-se especificamente com o referendo revogatério. Por meio dele, o
controle social dispoe de um recurso direto: o poder de veto.

Nesse sentido, ha dois casos que se destacam no ambito latino-americano.
Na Colémbia, a Constituicdo de 1991 consagra a possibilidade de revogar o
mandato dos governadores e prefeitos (art. 40 e 250), mas, além disso, vincula o

28 Entre as propostas para a reforma da Constituicio de 1961, prévias ao processo constituinte
iniciado pelo presidente Hugo Chévez, incluia-se esse tipo de referendo (governamental),
além do constituinte, constitucional e legislativo.
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voto cidaddo ao programa proposto pelo eleito, admitindo assim a possibilidade
de revoga¢ao do mandato por ndo cumprimento do programa de governo. Essa
figura, conhecida como “Voto Programético”, é consagrada no artigo 259 e regu-
lamentada pela Lei n° 131 de 1994,

Por outro lado, a Constitui¢do do Peru de 1993 consagra a revogacio do
mandato de autoridades eleitas, mas o estende a outras. Com efeito, a respectiva
lei orgénica promulgada em 1994 (Lei dos Direitos de Participacdo e Controle
Cidadaos) especifica que sdo direitos de controle dos cidadaos a revogagdo de
prefeitos, diretores e autoridades e magistrados que provenham de elei¢ao po-
pular; a destituigdo de autoridades designadas pelo governo central ou regional
na jurisdi¢do regional, departamental, provincial e distrital, e a demanda de
prestacao de contas aqueles que ocupam cargos sujeitos a revogacao e destitui-
€40, no que concerne a execu¢ao do orcamento e ao uso de recursos proprios.
Para que a destituicao se realize, deve ser solicitada por mais de 50% dos cida-
daos da respectiva jurisdicdo eleitoral ou judicial e ser comprovada pelo Jurado
Nacional de Elei¢oes.

Em resumo, ambos os paises tendem a vincular o controle social expressa-
mente a mecanismos de prestagdo de contas. No entanto, embora o poder de
veto tenha se estendido, continua sendo um recurso limitado na América Lati-
na e é, em geral, aplicdvel a autoridades locais (no Peru é estendido a magistra-
dos por elei¢o popular). De fato, s6 a nova Constituicdo da Venezuela de 1999
o contempla para todos os cargos e magistraturas de eleicdo popular (art. 72).
Além disso, quando estd consagrado, as condi¢des institucionais para o seu
exercicio operam como inibidoras do seu uso efetivo®.

¥ A solicitagdo deve ser motivada, ou seja, na peticao (assinada por um nimero nio inferior
a 40% do total de votos validos emitidos na eleicio do candidato) deve-se apontar as
razdes para solicitar a revoga¢ao, ou da insatisfacdo geral ou, no caso de nao cumprimento
do programa, as razdes que sustentam essa posicao.

Serd entendido como revogado quando tiver sido aprovado por um nimero de votos nao
inferior a 60% dos cidadaos que participem da votagdo, desde que o nimero de sufragios
nao seja inferior a 60% da votacio registrada no dia em que se escolheu o mandatario. S6
poderdo votar aqueles que o tiverem feito no dia da elei¢ao do governador ou do prefeito.

0 Ver supra nota 29 e os requisitos para a destitui¢do de autoridades no Peru. A nova
Constitui¢do da Venezuela estipula que um numero ndo inferior a 20% dos eleitores
inscritos na correspondente circunscri¢do poderd solicitar a convocacdo de um referendo
para revogar um mandato (em sua metade). Estabelece-se que, quando igual ou maior
nimero de eleitores que elegeram o funcionario tiverem votado a favor da revogagao,
sempre que houver participado do referendo um nimero de eleitores igual ou superior a
25% dos eleitores inscritos, considerar-se-a revogado o mandato (art. 72).
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a. 2. Os recursos administrativos

Como aprecidvamos, a revogagao do mandato é mediada por uma votagao
condicionada, e inclusive por uma peti¢ao que deve ser formulada por um nimero
determinado de cidaddos, na maioria das vezes muito dificil de ser atingido.

Os recursos administrativos sio mais acessiveis e mais diretos, ja que em
geral pretendem potencializar as garantias e os interesses dos particulares em
suas relacdes com a administracio, assim como constituir-se em meios de revi-
sdo da atuagio administrativa. Eles estao destinados a assegurar o procedimen-
to anterior a agdo, que os interessados podem fazer valer perante o Poder Judi-
ciério e também derivar na reversdo de uma decisdo ou de uma politica, uma
indeniza¢io, uma explicagdo etc.

Em si, foi reconhecida a importancia da lei administrativa como uma for-
ma de controle social sobre a administra¢do publica (ver Hill e Gillespie, 1996).
Como se pode apreciar no quadro 3, os recursos administrativos disponiveis
também costumam ser limitados. Por outro lado, o conhecimento e, portanto,
o uso potencial deles nio estd sempre assegurado na América Latina. Essa con-
clusdo pode derivar-se da constatacdo de que nao existem em todos os paises
“leis de procedimentos administrativos”, sendo que uma das vantagens é que
permitem sistematizar (e, portanto, facilitar o conhecimento) dos deveres da
administragdo para com os particulares em relagdo aos procedimentos admi-
nistrativos, assim como os direitos dos cidaddo em rela¢ao aquela.

Se levarmos em conta que aos pontos fracos nos recursos administrativos
se acrescentam déficits no funcionamento dos tribunais, cortes administrativas
e agéncias de investiga¢do especializadas, o panorama nao se mostra alentador
em relacdo a disponibilidade desse tipo de recursos para o exercicio do direito ao
controle social.

a. 3. As acdes cidadds na defesa de interesses publicos

Se aceitamos que “o problema tradicional do Poder Judicidrio na regido foi
ndo apenas o seu grau de independéncia, mas o de sua irrelevincia em assuntos
que digam respeito ao exercicio do poder publico” (Gonzélez, 1997:21), é preciso
admitir que as denominadas “a¢des de interesse publico” constituem um meio de
forcar o Poder Judicidrio a se envolver nos assuntos publicos. Isso levando em
conta que tais a¢des constituemn mecanismos a disposicdo da cidadania para sub-
meter um assunto publico ou proteger um direito, principalmente perante os
6rgaos jurisdicionais, e por em funcionamento um processo jurisdicional.

Entre as a¢des de interesse publico podemos incluir os mecanismos de
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Quadro 3

A disponibilidade de leis de procedimentos administratives e de

recursos administrativos na América Latina

Lei n® 19.549 de 27/4/1972: Lei Estabelece os recursos de
] Nacional de Procedimentos reconsideragao, hierdrquico e de
Argentina Administrativos e Regulamentagdode  alcada, por meio dos quais podem
Procedimentos Administrativos (varias  ser impugnados atos de alcance
modificagdes). individual e geral.
Bolivia Nao existe uma consolidagao.
. Lei n® 9784 de 29/1/1999: regula o processo administrativo no 4mbito da
Brasil . et
Administragdo Pablica Federal.
Chile Lei n® 19.880 de 22/5/2003: estabelece bases dos procedimentos administrativos
que regem os atos dos 6rgaos da administragdo do Estado.
Lei Geral da Administragdo Publica Estabelece os recursos de
Costa Rica de 2/5/1978 (contém um livro revisdo, queixa etc.
“Do Procedimento Administrativo™).
Naio existe uma consolidacao (a Lei de Procedimento Civil, Administrativo
Cuba e Trabalhista, de 19/8/1977, na parte pertinente, refere-se ao procedimento
para reclamar por via judicial contra decisdes ou atos administrativos).
Guatemala Lei do Contencioso Administrativo, Estabelece vérios recursos e o
Decreto n® 119, de 21/11/1996. direito de peticao.
Honduras Lei de Procedimento Administrativo, Reconhece os rctcursos d§
de 28/9/1987. apelacdo, reposi¢ao e revisao.
México Lei Federal de Procedimento Contempla como unico
Administrativo, de 29/7/1994. recurso o de revisao.
_ Lei de Organizagao, Competéncia e Contempla os recursos de revisao
Nicardgua Procedimentos do Poder Executivo eapela¢éo (na via administrativa).
(Lei n° 290), de 1/6/1998.
Lei n® 38 de 31/7/2000: aprova o Estatuto Organico da Procuradoria da
Panamd Administracdo, regula o procedimento Administrativo Geral e dita outras
disposi¢des especiais.
Lei n°® 27.444, de 10/4/2001: Lei do Contempla os recursos de
Peru Procedimento Administrativo Geral. reconsiderac¢ao, apelagao e revisao
(Decreto Supremo n°006-67-SC).
Decreto n® 500, “Normas Gerais de Estabelece o recurso de revogacio.
Uruguai Atuacao Administrativa na
Administracdo Central”, de 27/9/1991.
Lei Orgénica de Procedimentos Estabelece recursos de
Venezuela Administrativos de 1/7/1981. reconsideracio,

de revisdo e hierdrquico.
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protecdo de direitos humanos, tais como o habeas-corpus — liberdade e segu-
ranga pessoal —, o hdbeas-data e o amparo individual. No entanto, aqui interes-
sam aquelas associadas a protecdo de interesses pablicos. Nesse sentido, cabe
perguntar quais s3o os instrumentos que permitem aos cidadaos — seja de forma
individual ou por meio de organismos sociais — ter acesso a autoridade judicial
para exigir a responsabiliza¢do da administracao publica.

Um recurso-chave é, sem duvida, o direito de peticao. Este, no caso do
México, consiste na faculdade que qualquer pessoa tem de dirigir-se 4 autorida-
de solicitando algo e o dever desta de responder por escrito. Foi destacado que
“representa o antecedente juridico mais importante que possibilita a colabora-
¢do da cidadania em diversos ambitos, destacando sua participacdo na
Controladoria Social” (Vdzquez Nava, 1991). Tem sido, igualmente, um dos mais
significativos recursos usados pelas observadorias da cidadania na Colombia.
Ele esta consagrado na Constitui¢ao de 1991 (art. 23) como o direito de apre-
sentar peti¢des as autoridades por motivo de interesse geral ou particular e de
obter pronta resolu¢ao. Estd estabelecido que as autoridades tém 15 dias para
responder as peticGes que se referem a assuntos de interesse geral ou explicar
seu atraso e inclui o direito de solicitar informagao sobre as agdes das autorida-
des. No México, ao contrario, esses aspectos nao sao cobertos nem existem pra-
zos impostos as autoridades para responder.

Em qualquer caso, praticamente todos os paises onde foi possivel acessar a
documentagdo consagram o direito (ou recurso) da petigao. Além de México e
Colémbia, existe na Bolivia, no Brasil (na defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder), no Chile, na Espanha (direito de peticio individual ou
coletiva), na Guatemala, no Peru, no Uruguai e na Venezuela.

Em alguns paises, no entanto, s6 na dltima década do século XX foi regula-
mentado e tende a ser a tinica a¢ao de interesse ptiblico consagrada. Dos casos ana-
lisados, s6 a Constitui¢do de 1988 do Brasil e a Constitui¢do de 1991 da Colémbia
contemplam também a “acdo popular” (no primeiro pafs para anular atos). Esse
tipo de recurso ¢ de fundamental importincia na medida em que permite aos cida-
ddos zelar pela prote¢do dos direitos e interesses coletivos relacionados com o
patriménio, o espaco, a seguranga e a sadde publicas, a moral administrativa, o
ambiente, a livre concorréncia econdmica etc. No entanto, mesmo assim concebi-
do, em 1998 esse mecanismo ainda nao havia sido regulamentado na Colémbia.

De efeitos similares a acdo popular é a agdo de amparo na Argentina, a
qual, tendo por base as reformas constitucionais de 1994, pode ser interposta
tanto pelos afetados como por organiza¢des sociais registradas (e pelo Defensor
do Povo) “contra qualquer forma de discriminagao relativa aos direitos que pro-
tegem o meio ambiente, a concorréncia, o usudrio e o consumidor, assim como
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os direitos de incidéncia coletiva”, além de toda pessoa, contra atos ou omissdes
de autoridades publicas ou particulares que lesem, restrinjam, alterem ou ame-
acem direitos e garantias reconhecidas pela Constitui¢do. No entantc, os alcan-
ces reais do uso desse recurso por parte das associagdes que atuam em defesa-de
direitos de incidéncia coletiva fica submetida a lei que determinard seus requi-
sitos e formas de organizacéo, a tal ponto que “permanece na incégnita o alcan-
ce que o amparo coletivo tera para o fortalecimento das agdes de interesse pu-
blico” (Gonzalez, 1997:28). O vazio de regulamentacdo parece ainda persistir.

A ac¢do de amparo também estd instituida em nivel constitucional na
Guatemala (sujeita a uma lei para o seu desenvolvimento), no México, no Brasil
(mandado de seguranga), na Bolivia, no Peru, na Costa Rica, no Paraguai e na
Venezuela. No Chile é denominada “recurso de prote¢do”, que pode ser interposto
por qualquer pessoa fisica ou juridica afetada e por entidades coletivas, mesmo
quando nao tenham personalidade juridica, mas exclui a protegdo dos direitos
socials, com exce¢ao do direito de viver num ambiente livre de contaminagao
(embora, neste caso, seja exigido que a a¢ao tenha origem arbitrdria e ilegal).

Na Colémbia, o principal mecanismo de amparo é a agdo de tutela consa-
grada pela Constituigdo de 1991 e regulamentada pelos Decretos 2591 de 1991 e
306 de 1992, e que tem como propdsito solicitar perante os juizes a prote¢do
imediata dos direitos constitucionais fundamentais, quando estes forem atingidos
ou ameagados pela acao ou omissdo de qualquer autoridade ptiblica— incluidas as
autoridades judiciais. A tutela pode ser interposta tanto pelos prejudicados como
pelo Defensor do Povo e pelos Secretdrios municipais. Outro recurso de funda-
mental importancia para o exercicio do controle social é a agao de cumprimento,
cujo propdsito é permitir que qualquer pessoa recorra a autoridade judicial para
tornar efetivo o cumprimento de uma lei ou ato administrativo.

De acordo com estudos realizados, a tutela veio suprir o vazio de justiga
existente (Gonzélez, 1997:33), e até mesmo a inatividade do Poder Executivo e
do Congresso em relacdo as tarefas criticas para os cidadaos. Em qualquer caso,
a importéncia da disponibilidade desse tipo de a¢des se faz evidente quando se
constata que elas por sua vez atribuem eficacia ao direito de peti¢do. De fato, se
uma a¢do de cumprimento prospera, segue-se a ela uma sentenca ordenando a
autoridade que ndo s6 cumpra seu dever num caso dado, mas também que
respeite um direito de peti¢do.

A importancia das A¢oes Cidadas de Interesse Publico (ACIPs) tem sido
reconhecida por muitas organizagdes da sociedade. Algumas — como é o caso
da FORJA, no Chile — se propuseram a difundi-las, promover a necessidade de
se organizar e apoiar a cidadania envolvida no estabelecimento de estratégias
para o levantamento de ACIPs, desde que tais estratégias digam respeito a agdes
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judiciais, administrativas ou comunicacionais. Existe, portanto, em germina-
¢ao0 um reconhecimento social do valor que esse tipo de recurso pode ter para a
defesa de interesses coletivos e, particularmente, como instrumento de controle
social do aparato estatal.

E claro, nesse sentido, que a apelacao ao direito para reclamar direitos é
um eixo-chave das ACIPs. Mais ainda que, perante a fragilidade dos organismos
de controle do Estado, elas podem constituir-se num instrumento da cidada-
nia, via poder judicial, ou pelo menos num meio para ter acesso ao escandalo
publico por meio da midia (ver Smulowitz, 1997:435).

Uma condigdo necessdria para tais efeitos é a consagracao juridica dessas
a¢des — incluida sua regulamenta¢io — em termos tais que efetivamente pos-
sam ser exercitadas como direitos cidaddos. A conclusdo preliminar a respeito é
que essa condigdo ndo estd sendo plenamente satisfeita na América Latina.

Uma situagdo similar parece estar sendo colocada em relagio a uma con-
dicao bésica para habilitar a cidadania para o exercicio do direito ao controle
social ex ante sobre a administra¢do publica. Vamos nos referir a ela a seguir.

a.4. As audiéncias publicas e a exposicao publica dos projetos de decisao

O desempenho da funcdo de critica e controle por parte da sociedade sobre a
administracdo publica reclama, como condi¢3o, a separa¢do entre as competénci-
as politicas que dizem respeito a esfera social e a esfera estatal. A premissa relativa
auma relagdo somente reguladora (e ndo constitutiva) da sociedade com a admi-
nistracao publica alude a essa condi¢do, expressando-se na total autonomia poli-
tica do controle social. Outra condi¢ao bésica, como temos ressaltado, para o
exercicio do controle social é a recuperacido de um modelo de formagao das poli-
ticas e decisdes publicas que seja discursivo. Essa premissa, referida a possibilida-
de de uma interacio politica racionalizada comunicativamente, junto com o
pluralismo na representac¢io social, dd uma dire¢do precisa a constitui¢ao de are-
nas publicas de mediacdo entre a esfera estatal e a esfera social, tornando por sua
vez possivel que o controle social se concentre no sé nos resultados da acio
administrativa, mas também na formacao das decisées (ver Cunill, 1998).

Existern multiplas experiéncias na América Latina que tendem para a cria-
¢ao de 6rgaos de participagdo cidadd, assim como uma rica tradicao juridica sobre
o assunto. No entanto, a maioria das instancias esta circunscrita ao ambito local.
Por sua parte, aquelas instituidas no &mbito nacional em geral tém por propésito
articular aspectos das politicas publicas (sobretudo econémicas e sociais) e por-
tanto costumam traduzir-se na co-responsabilizacdo nos processos de formacao
das politicas e decisdes governamentais, assim como na exclusio de amplos seto-
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res sociais. As modalidades de controle social ex ante da administragéo publica que
admitemn a possibilidade da deliberagdo publica, em condi¢des de real autonomia, e
que consagram a igualdade e o pluralismo politico da participa¢ao da cidadania,
costumam ser contingentes a conjunturas politicas e, portanto, vulneraveis.

A consagrac¢do juridica de arenas publicas de deliberacio ¢, portanto, fun-
damental. As audiéncias publicas e a exposi¢do publica dos anteprojetos de atos
administrativos gerais, fundamentadas legalmente, criam uma oportunidade
para a constitui¢do de tais arenas publicas.

Possivelmente a Colombia apresente os maiores avangos nessa drea. A
Constituigdo de 1991 estabelece que as entidades administrativas devem infor-
mar publicamente os projetos de decisdo que afetem todos ou alguns grupos e
ouvir previamente sua opinido. Em 1999 foi editado, por sua vez, um decreto
(n° 1122 de 26 de junho) que estabelece para uma série de casos a obrigagao de
publicar, com antecedéncia ndo inferior a 15 dias da data de sua expedicao, to-
dos os projetos de regulamentagdo que pretendam ser adotados por meio de ato
administrativo de carater geral, estabelece a data limite para o recebimento das
observacoes, sugestdes ou propostas alternativas e determina que sé vencido o
prazo poderdo ser expedidas tal regulamenta¢ao com uma motivagao que mos-
tre razdes para sua aceitagdo ou recusa.

Por outro lado, uma lei de dezembro de 1998 (n° 489) consagra a possibi-
lidade das audiéncias publicas (art. 33) para discutir aspectos relacionados com
a formulacao, execugdo ou avaliagdo de politicas e programas a cargo das entida-
des ptblicas. A lei deixa a critério da administragao decidir sobre a convenién-
ciae oportunidade de tal convocacgzo. No entanto, também dispde que as comu-
nidades e as organiza¢des poderdo solicitar a realizacdo de audiéncias publicas,
embora sem que a solicitacdo ou as conclusdes das audiéncias tenham cardter
vinculante para a administracdo. Em todo caso, a lei assinala que esta devera
explicar a tais organizacdes as razdes da decisdo adotada.

As audiéncias publicas também tém sido consagradas na Argentina,
convocadas pela maxima autoridade de uma série de organismos a fim de di-
fundir os resultados da sua gestao*, e recentemente (2003) foram regulamenta-

31'No ambito da Lei n°24.629 e com a finalidade de melhorar o desempenho do Setor Puiblico
Nacional, o Decreto n°928/96, de 8/8/96, estabelece um conjunto de itens de aplicagdo
mandatdria para um conjunto de organismos com alta significagdo social e econdmica.
Entre tais itens contemplam-se: plano estratégico; estado de resultados e meméria anual
que contenha os principais indicadores de desempenho operacional; e audiéncia publica,
convocada pela autoridade maxima de cada organismo para divulgar os resultados da
gestao (ver Argentina. Secretaria da Fungao Publica, 1998).
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das para o Poder Executivo. O referido decreto (n° 1172/2003) também contém
o Regulamento Geral para a Elaboragao Participativa de Normas, que habilita
um espago institucional para a intervencao dos cidaddos de forma prévia a toma-
da de decisodes por parte da administracdo, através de opinides e propostas refe-
rentes a projetos de normas administrativas e projetos de lei para serem apresen-
tados pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. Além disso, a Lei Nacional
de Procedimentos Administrativos dispde que as iniciativas correspondentes a
atos administrativos de carater geral “poderao ser submetidas a informacao pu-
blica quando sua natureza assim o justifique. Do mesmo modo, podera ser reque-
rido o parecer de pessoas ou entidades alheias a administracao, até mesmo das
que ostentem a representacdo de interesses setoriais” (Titulo IX. 107). Uma dis-
posicdo muito similar estd estabelecida na Lei Geral da Administragio Puablica
da Costa Rica. No entanto, em ambos os casos (diferentemente da Colombia), a
exposicdo publica dos anteprojetos de decisdes gerais fica submetida a
discricionariedade das autoridades administrativas. Por outra parte, no Brasil, a
Lein® 101 de 4/5/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, consagra as audiéncias
publicas, duraante os processos de elaboragido e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes or¢amentérias e orgamentos.

Em todo caso, ambos os instrumentos, em contrapartida, tém amplo uso
no Ambito extra-regional®. O desequilibrio é ainda mais evidente em relagdo a
condi¢do sine qua non do controle social: a informago, nao obstante os avan-
¢os alcancados na ultima década.

*2 §6 para nos referirmos a Peninsula Ibérica, em Portugal o Cédigo de Procedimento Admi-
nistrativo, de 31 de janeiro de 1996 (Decreto lei n° 6/96), contém uma série de disposi¢cdes
relativas a audiéncia dos interessados antes de ser tomada a decisdo final (art. 100 a 103).
Fica excetuada caso a decisdo seja urgente e em outros casos. Também € atribuida legitimi-
dade para iniciar o procedimento administrativo ou intervir nele aos titulares de direitos ou
interesses legalmente protegidos e as associagoes que os defendam, assim como aos titulares
de interesses difusos e as associagdes dedicadas a sua defesa (art. 52 e 53).Na Espanha, a Lei
de Regime Juridico das Administragoes Publicas e do Procedimento Administrativo Co-
mum (Lei n°30/92 de 26 de novembro), em seu artigo 84, se refere ao “tramite de audién-
cia” Dispde que, instruidos os procedimentos [que tém de ser seguidos para a realizacio da
atividade juridica da Administragao], e imediatamente antes de redigir a proposta de reso-
lugdo, serao disponibilizados manifestamente aos interessados, salvo no que afete os pressu-
postos de excegao do direito de acesso a arquivos e registros administrativos. Assinala-se que
os interessados, num prazo estabelecido, podem alegar e apresentar os documentos e as
justificativas que julguem pertinentes. Por outro lado, o artigo 86 é dedicado 2 “informagao
publica”, destacando que o 6rgao ao qual corresponda a resolugdo do procedimento, quando
a natureza deste 0 exigir, poderd acordar um periodo de informacao publica.
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b. A informagdo sobre os atos administrativos e suas razoes:
a condi¢ao basica do escrutinio publico e da deliberacao publica

Se existe algum consenso é de que, se ndo ha informagao, nenhum dos
outros mecanismos pode realmente operar. No extremo, poder-se-ia impedir
nao sé a institucionalizagao do controle social, mas até mesmo a consagracdo
de recursos como os mencionados até agora, mas ainda assim haveria a possibi-
lidade do controle social, se é que estd assegurada a do escrutinio ptblico. Este ¢
o que cria condigdes para a formagdo democrética da opinido publica e, se ela
existe, também a sociedade pode — seja apelando para os meios de comunica-
¢30 ou para as mobilizacdes — exercer pressao social sobre a administragao publi-
ca, mesmo quando ndo disponha de nenhum outro mecanismo para esse fim.

A respeito cabem duas considerag¢des (ver Manin et al., 1999. 24) 1): como
cidadios, nunca conheceremos tudo o que os governantes e seus agentes admi-
nistrativos conhecem e 0 mais provével é que tampouco estaremos interessados
em conthecer. Na verdade, supde-se que eles agem como nossos agentes; ii) isso,
no entanto, ndo pode implicar que nossas informagdes devam depender daqui-
lo que os governos querem que conhecamos. Como ¢ postulado pelos autores
em referéncia, as implica¢Ges institucionais sdo 6bvias: “Precisamos de comis-
soes eleitorais independentes, escritérios de contabilidade independentes, érgaos
de estatistica independentes. Para cunhar uma expressao, precisamos de “6rgaos
de responsabilizacdo” independentes de outros departamentos do governo e su-
jeitos a um controle popular direto, por exemplo por meio de elei¢des”

No entanto, se nos referimos a administracdo publica, a criacao desse tipo
de agéncia nio é suficiente para assegurar sua responsabiliza¢do. Portanto, fica
ainda em aberto a pergunta sobre os tipos e as formas de informagdo capazes de
habilitar a cidadania para o controle sobre o governo, assim como sobre quais
sdo o0s desenhos institucionais por meio dos quais se pode operacionalizar a
exigéncia do direito ao escrutinio pablico.

Uma das respostas que se tende a oferecer atualmente a esse tipo de inter-
rogacdo enfatizam a revelacdo dos resultados da atividade administrativa, além
de seus processos e seus gastos. Privilegiam, de fato, o conhecimento por parte
do publico dos objetivos, indicadores de desempenho, padroes dos servicos e
6rgaos publicos, entre outros.

[ evidente que a orientacio recente da administragao para focalizar a aten-
¢a0 nos resultados prové mecanismos valiosos de informacao para a cidadania,
tanto como as “cartas de cidadania”. No entanto, sdo tipos de informagdo que
ndo ddo conta das razdes dos atos administrativos, nao tém um respaldo juridi-
co que torne exigivel o direito de ter acesso a elas, nem necessariamente pressu-
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pdem a participagdo da cidadania na formagao das decisdes®. Sendo, além disso,
um dos eixos de atencao desta obra, propomos rever outros dois instrumentos
de informacao: 1) a exigéncia de prestagdo de contas; e i1) o direito de livre acesso
dos cidadaos a informagio publica. Ambos, junto com as audiéncias publicas e
a exposic¢do publica dos projetos de decisdo, se expressam em direitos que po-
dem ser exigidos judicial ou legalmente. Todos eles, além disso, podem ajudar a
responder ao teste do “governo aberto” no sentido sugerido por Clark (1996):
que o publico seja habilitado a conhecer as (auténticas) razdes das (reais) poli-
ticas e decisoes administrativas, que é uma condi¢do sine qua non para o exerci-
cio da democracia deliberativa na formagao das decisdes publicas.

b.1. A exigéncia de prestacao de contas

Sem divida, a prestacao de contas, fundamentada — e portanto obrigaté-
ria— legalmente, abre uma oportunidade para que o ptblico possa conhecer as
razdes das agdes e decisdes publicas.

Além do caso boliviano (em conexdo com a existéncia dos Comités de
Vigilancia, e para o ambito municipal) e de uma disposigdo genérica na nova
Constitui¢ao da Venezuela (“os eleitores e eleitoras tém o direito de que seus
representantes prestem contas publicas, transparentes e periddicas sobre sua
gestdo, de acordo com o programa apresentado”) (artigo 66), conhecemos so-
mente o caso do Peru, onde a exigéncia da prestagdo de contas tem um funda-
mento e uma regulamentagdo legal, mas circunscrita e de dificil atualizagio.
Ali, a Lei dos Direitos de Participacao e Controle Cidaddo, promulgada em 1994,
reconhece como um direito a exigéncia de prestagdo de contas por parte daque-
les que ocupam cargos sujeitos a revogac¢do e destituigdo (ver supra, item a.1)
em relacdo a execugao do orgamento e ao uso de recursos préprios. Estabelece,
além disso, que a autoridade tem um prazo de 60 dias para responder ao oficio
interpelatério, devendo publicd-lo junto com sua resposta. Por outra parte, esta-

33 Por exemplo, ¢ interessante observar que, nao obstante as criticas que foram formuladas as
Cartas de Cidadania (Citizen Charter) tal como foram concebidas originalmente no Reino
Unido, na América Latina tende-se a adotar esse mesmo modelo. De fato, no Chile as “Cartas
de Servigo” pretendem garantir padrdes minimos de qualidade que tenham o carater de
direitos exigiveis pelos usuarios de organismos publicos e estabelecer os mecanismos de queixa
e compensagdo por seu nao cumprimento. No entanto, ndo se prevé a participagao dos
usuarios na sua elabora¢do. Apenas se recomenda rever anualmente as queixas e sugestoes
recebidas e fazer uma pesquisa anual junto aos usudrios (ver Instru¢do Presidencial n°41 de 1/
12/1998). Na Argentina, o “Programa Carta Compromisso com o Cidaddo” contempla a
participa¢do da cidadania (ver Argentina. Secretaria da Fung¢ao Publica, 1998).
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belece (art. 34) que para que se autorize a prestacao de contas se requer que, com
um maximo de 50 mil assinaturas, ela seja solicitada por pelo menos 20% da
populacao eleitoral com direito a voto na respectiva circunscri¢ao territorial.

Por outro lado, no Chile a obrigatoriedade legal de conta publica anual
dos prefeitos, com mencao especifica dos contetdos precisos que deverd assina-
lar, entre outros aspectos, foi estabelecida por uma lei de marco de 1999 e cir-
cunscrita apenas a um resumo para a cidadania.

b. 2. O direito ao livre acesso dos cidadaos a informacao publica

Esse campo é o mais crucial para que os cidaddos possam exercer o direito
ao controle social sobre a administra¢do publica, levando em conta que as
assimetrias da informagdo constituem seu principal obstaculo.

Quanto mais especializada for a informacao, menores serao as probabili-
dades de que ela seja acessivel pela cidadania concernente. O livre acesso a in-
formacdo publica, a-1ém de facilitar o conhecimento por parte da sociedade das
razdes das decisdes publicas, contribui para que as agéncias da cidadania, com
as competéncias técnicas necessérias, traduzam a informagao especializada. E
notavel, nesse sentido, o crescimento das organizagdes sociais ou simplesmente
dos grupos de cidadaos cujo propésito é “conquistar” informagdo sobre as acoes,
decisdes ou gastos da administracao e expd-la a opinido publica. Existem obser-
vatérios da cidadania que publicam na imprensa questdes dirigidas as autori-
dades com o proposito de propiciar a prestacdo de contas sobre as politicas pu-
blicas (ver Observatério Cidaddo da Educagdo, México), ou os resultados da
analise da gestao municipal (ver Laboratério de Observagao da Gestiao Urbana,
LOGU, em Cili, Colédmbia). Existem até ONGs que estao desenvolvendo siste-
mas para o acompanhamento pela internet das contratagdes do Estado (ver
Transparéncia na Administra¢do dos Estados, Argentina). Comegam a operar,
além disso, agrupamentos de ONGs em favor da transparéncia governamental
(ver Férum Social para a Transparéncia, na Argentina) e movimentos de asso-
ciacdes com esse mesmo propésito (ver Movimento em Defesa da Etica e Eficé-
cia do Fisco Paulista, no Brasil). A Transparéncia Internacional e o Projeto
Responsabilidade Anticorrupgao nas Américas constituem, por sua vez, exem-
plos de a¢des de amplo alcance de monitoramento efetuado pela sociedade civil,
com apoio de agéncias internacionais. Sem duvida, no entanto, as diversas agén-
cias da cidadania podem incrementar notavelmente sua eficdcia se existir a
exigéncia de que as decisdes e agdes governamentais e das entidades privadas que
utilizam recursos publicos sejam transparentes e, portanto, se é instituido o direi-
to da sociedade de ser mais informada sobre os assuntos que lhe dizem respeito.
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O direito de ser informado, como destaca Osorio (1998:20), recai na categoria
de direitos humanos sociais, que sdo 0s que permitem exigir alguma coisa (direitos
com liberdade positiva ou com liberdade-capacidade), sem que se possa renunciar a
eles (direitos inaliendveis), “portanto, deve existir sempre a disponibilidade de infor-
magdo para que exista o acesso a ela no momento em que [qualquer individuo]
julgue oportuno, para que realmente seja uma liberdade-capacidade”.

Essa liberdade-capacidade, que hd muito tempo estd assegurada juridica-
mente na Europa e nos Estados Unidos®, comega aceleradamente a ser
instrumentada na América Latina®, Com isso, reconhece-se que as decisdes so-
bre a revelagdo da informacao publica devem ser matéria legal, e que o direito
de acesso requer um direito de apelacdo, seja diretamente perante as cortes, seja
perante corpos independentes encarregados das audiéncias de apelagio em caso
de ser negado o acesso & documentacdo (ver Clark, 1996:25). Na Franga, por
exemplo, uma lei de 17 de julho de 1978 institui a figura de uma autoridade
administrativa independente encarregada de assessorar os administrados no
estabelecimento de seus novos direitos. Quanto aos antigos procedimentos ad-
ministrativos de acesso a informa¢do administrativa, reconhece-se que ai estd a
maior inovag¢ao realizada em 1978: “Estes ndo concediam aos administrados
outras garantias além do recurso ao juiz, isto é, uma garantia que atuava com
demora excessiva num setor onde a rapidez da resposta ao administrado ¢ es-
sencial” (Jegouzo, 1994:19). Nesse caso, os poderes da agéncia procedem funda-
mentalmente da persuasao e de que seus ditames freqiientemente sao seguidos
pelo juiz administrativo (idem, p. 21). Em Portugal, a lei que regula o acesso aos

** Na Europa, com a excegao notével da Gra-Bretanha, a liberdade de informagio sobre as
atividades gover-namentais tende a estar baseada num modelo legal. No interessante
trabalho de Clark (1996), revela-se que os Gltimos governos conservadores da Gra-Bretanha
descartaram o modelo legal do governo aberto, impondo um modelo “gerencial”
(managerial model). Sustenta que: “o modelo legal é um projeto politico muito mais radical
do que a versao administrativa, que procura reduzir o sigilo por meios administrativos e
fortalecendo as formas existente de responsabilizagdao parlamentar” (pdg. 26). O autor
esclarece, no entanto, que existem nesse pais também reformas que podem ser atribuidas
a influéncia do modelo legal, que incluem a ata de acesso a informa¢ao do governo local
de 1985 e outras para a informagao sobre satide, seguranca e ambiente.

> Em 1999, sob a condugdo da Lic. Maigualida Torres, como suporte a este trabalho, 0 CLAD

estabeleceu contatos em cada um dos paises da América Latina e da Peninsula Ibérica para
recolher os dados sobre a existéncia de legislagao sobre o particular, assim como sobre procedi-
mentos administrativos. A época, ndo mais de trés paises haviam promulgado leis sobre o direito
a informagao. Em 2006, nove paises dispdem de lei que institui o livre acesso dos cidadaos a
informacao governamental (trés com suas respectivas regulamentagdes) e cinco ja reconhece-
ram o tema no ambito constitucional (ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.html).
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documentos da administra¢io (Lei n° 65/93 de 26/8/1993) cria a “Comissdo de
Acesso aos Documentos Administrativos”(CADA), também como uma entida-
de publica independente, mas que funciona junto a Assembléia da Republica.
A ela sdo encaminhadas as reclamag¢es dos cidadios, cabendo-lhe, além disso,
zelar pelo cumprimento das disposigoes da lei.

Por outro lado, na América Latina, com excecdo do notével caso do Méxi-
co que criou em 2002 o Instituto Federal de Acesso a Informagao, em geral nao
se consignam responsabilidades nem san¢des diante do ndo cumprimento dos
direitos garantidos pela lei. Apenas a Constitui¢do da Coldbmbia menciona que
os direitos de livre acesso aos documentos publicos e de peti¢do de informacdes
tém o cara-ter de direitos fundamentais de aplicagao imediata, que contempla a
obtencdo de prote¢do judicial por meio de mecanismos especiais, particular-
mente a a¢do de tutela (ver Osorio, 1998:21). No Chile, por sua vez, a lei (dezem-
bro de 1999) que reconhece esse direito esta-belece também um procedimento
para fazer valer o direito de apela¢do perante os tribunais de justica, assim como
as san¢oes respectivas. No entanto, ambos os casos suscitaram criti-cas que cha-
mam a aten¢ao sobre a auséncia de uma instincia eficiente de reclamagao do
direito a informaco.

No quadro 4 esta sintetizado o panorama latino-americano segundo os
dados obtidos. De qualquer modo, é importante levar em conta que a informa-
¢do por sis6 nao produz transparéncia. De fato, o que jd nos mostra a experién-
cia acumulada é que as virtualidades da transparéncia dependem de que seja
assumida como um processo complexo, que requer tanto um enfoque abrangente
como uma abordagem multifacetada e politica™.

Cabe finalizar recorrendo a uma afirmagao de Clark (1996:23): “Qualquer
projeto para um governo mais aberto é em sua esséncia politico, referente a uma
transferéncia de poder; portanto, requer o desenvolvimento de uma estratégia
que obrigue aqueles que detém a informacao oficial a conceder esse poder”. O
caminho, nesse sentido, estd apenas iniciado na América Latina.Por outro lado,
conseguimos cada vez mais politicas para tornar acessiveis certas informagoes
por meio da internet. E embora seja certo que faz falta afirmar a necessidade de
completar o direito a transparéncia dos assuntos publicos como uma verdadeira
obrigacdo para as administracdes de por em prética politicas espontaneas [ou
induzidas] de informagdo nos setores em que deve ser melhorada a democratiza-
¢30 da a¢do administrativa (Jegouzo, 1994:28), isto ndo pode substituir o primei-
ro. Menos ainda se consideramos as enormes brechas sociais no acesso eletroni-
co que existem na regido.

3 Desenvolvemos mais extensamente estas teses em Cunill (2006).
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Quadro 4
O livre acesso dos cidadaos a informagao administrativa.
A legislagao disponivel na América Latina em 2006

Pais Ambito Ambito legal Decreto
constitucional S et presidencial

Argentina Sim

Bolivia Sim Sim

Brasil Sim Sim

Chile Sim

Colombia Sim Sim Sim

Costa Rica Sim

Equador Sim Sim

Guatemala Sim

México Sim Sim

Nicardgua Sim

Panamd Sim

Paraguai Sim

Peru Sim Sim Sim

Republica Dominicana Sim

Venezuela Sim

Fonte: http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control/instrumen2.htm]

5. CONCLUSOES

Atualmente é dificil imaginar uma estratégia que possibilite o incremento
da responsabilizagdo da administra¢do publica 8 margem do protagonismo da
sociedade. Situado assim o problema, e com base em algumas especificacdes
conceituais, nos propusemos analisar primeiro a oferta relevante que existe na
América Latina voltada para a institucionalizacdo do controle social sobre a
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administragdo publica. Nossa principal conclusio, apds o exame de diversos
desenhos institucionais e da identificagao de seus nds criticos principais, é que
as respostas que sejam oferecidas a respeito de quem, com o qué, como e sobre
o que habilitar o controle da sociedade podem comprometer sua eficécia e a
prépria democracia. Em razao disso, embora a criagdo de 6rgaos expressos de
controle possa dar legitimacao institucional ao principio de que nenhum orga-
nismo publico (estatal ou nao) deve ser subtraido do escrutinio e debate publi-
co, a pretensao de institucionalizar o controle social exige considerar as li¢des
que derivam da prética.

Nossa primeira énfase pretendeu recair na derivacio de algumas de tais
licoes. Uma, a partir do contraste entre modelos organicos de alta, média e bai-
xa formalizagdo, é que a especificagio a partir do Estado dos sujeitos, das suas
atribui¢oes e dos 4mbitos sobre os quais é possivel exercer o controle social,
pode ser altamente problemdtica. Quanto mais abertos forem os 6rgaos, maio-
res serdo as probabilidades de que a prépria cidadania constitua-se em sujeito
direto do controle sobre a administragdo publica.

Outra ligdo, de fundamental importéncia, é que, quando o controle social
se institucionaliza por meio de formas orgénicas que fazem depender seus re-
cursos da eficdcia do préprio controle estatal, aquele se torna vulnerével, levan-
do em conta que, se 0 controle estatal é fraco, o controle social também o sera.

Tendo em conta a necessidade de romper esse possivel circulo vicioso, as-
sim como superar os diversos desvios evidenciados, a principal énfase que de-
mos foi a identificagdo das condi¢des minimas necessarias para habilitar a cida-
dania para controlar ex post e ex ante a administragdo publica, com relativa
independéncia da eficdcia do controle estatal.

Assim colocada a questdo, uma condigao crucial é a existéncia de meios de
a¢do nio s6 indiretos, mas também diretos, para tornar possivel o controle social
sobre a administracdo publica. Nesse sentido, revelam sua importancia como
recursos da sociedade o poder de veto por meio da revogagiao de mandato e desti-
tuicdo de autoridades; os recursos administrativos; as agdes de cidadania em defe-
sa de interesses publicos, expressas em recursos judiciais que, paralelamente,
possam obrigar as instincias judiciais a ativar seus préprios mecanismos de con-
trole; e as audiéncias pablicas e a exposi¢do publica dos projetos de decisao. Outra
condig¢do que ndo se pode perder de vista é o reconhecimento juridico do direito a
informacio sobre os atos administrativos e suas razdes, expressa em dois recursos:
a exigéncia da prestacdo de contas; e, certamente, o direito de livre acesso dos
cidadaos a informagao publica. '

A nosso ver, cada uma dessas condigdes, e muito especialmente a ultima,
s30 as que realmente criam o contexto para o escrutinio e a deliberacao publica
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e tornam possivel, caso seja necessaria, a pressdo social sobre a administracdo
puablica, entendendo, por sua vez, que ela néo se restringe aos organismos esta-
tais, mas que inclui também as entidades publicas no estatais. A conclusiao
final, analisando o panorama latino-americano, ¢ de que foi iniciado o cami-
nho de abertura para tais condigdes. Nesses aspectos esta posto, portanto, um
desafio crucial para os Estados. Para que tal desafio possa ser enfrentado, a pres-
sdo social sera fundamental, principalmente se levamos em conta que, tal como
destaca Schedler (1999:335), a imposicao de restricdes sobre o Estado na maio-
ria dos casos é um “jogo de poder” que envolve, portanto, conflitos. Naturalmen-
te, logo existird outro desafio que recai sobre a sociedade: fazer seus esses recur-
sos e ativd-los toda vez que os interesses publicos estiverem em jogo.
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A RESPONSABILIZACAO MULTIPLA.
CONSIDERAGOES FINAIS

Conselho Cientifico do CLAD

O balanco geral da experiéncia latino-americana aponta para uma dupla
conclusdo: de um lado, avangou-se significativamente em comparagao ao pas-
sado, por meio da criagdo de novas medidas em prol da responsabilizacao na
administragdo publica, mas, de outro, os mecanismos de accountability ndo se
desenvolveram na mesma medida, além de haver vérias questdes no resolvidas
em cada um deles e na maneira como se relacionam. As transformagoes efetuadas
na década de 1990 constituem passos fundamentais, porém a responsabiliza¢do
na administra¢do publica manifesta-se ainda de forma dispersa e desarticulada.
Portanto, é preciso estabelecer um lugar préprio e destacado para o tema da
responsabilizacdo na agenda politica da América Latina, a fim de pensa-lo, e
planejar a sua implementacao de forma global e integrada.

Vale a pena resumir, rapidamente, quais foram os principais avangos de-
tectados e os obstaculos ainda existentes. No capitulo sobre a responsabilizacdo
por meio dos controles cldssicos, Groisman & Lerner (2000) ressaltam, primei-
ramente, a necessidade de contar com tais instrumentos mesmo com a mudan-
¢a de paradigma na administracdo publica, pois sua func¢ao de garantir a probi-
dade e a universalidade dos atos governamentais é imprescindivel. O controle
da corrupgio e o funcionamento de determinadas areas, como defesa, seguridade
e administracao da justica dependem dos controles classicos, que nao podem
ser, neste caso, substituidos, com o risco de afetar o processo global de
responsabilizacao dos governantes.

Como avango principal dos paises latino-americanos, destaca-se a refor-

. ma nos sistemas de controle interno ligados 4 administra¢do financeira, resul-
tando em maior transparéncia de informagao e gerando um circulo virtuoso
entre as necessidades de ajuste fiscal do Estado e a responsabilizagao da admi-
nistragao publica perante a sociedade.

A tentativa de dar maior autonomia aos érgaos de controle procedimental
na América Latina, contudo, tem sido emperrada por trés importantes fatores. O
primeiro é o excessivo formalismo do direito administrativo, de inspira¢do ibé-
rica, que tem mantido a validade de um famoso ditado da regido: “Se acata pero
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no se cumple” (Groisman & Lerner: 2000:23). O crescimento do nimero de
normas, em suma, caminha pari passu a reiteracdo da ineficicia do sistema'.
Outro obstaculo ¢ a fragil ou escassa independéncia dos controladores em di-
versos paises, como fica ilustrado pelo caso colombiano — e poderia ser igual-
mente ilustrado pelo caso chileno.

Finalmente, os autores citados explicam determinados fracassos na respon-
sabilizacdo com base nos controles classicos, apelando ao dictum de Michel
Crozier (1979): “Nao se muda a sociedade por decreto”. Em outras palavras, é
preciso ir além da modifica¢do das regras do jogo, procurando modificar tam-
bém a cultura politica que dé a base de sustenta¢ao tanto ao comportamento de
politicos e administradores como a prépria sociedade.

Resumidamente, como foi destacado no respectivo capitulo: para que os
controles classicos contribuam para a responsabilizagido na administra¢do pu-
blica nao bastam as modificacdes internas dos 6rgaos respectivos. E necessario,
além disso, transformar o modelo e o estilo de gestdo na administracao publica,
entre outros, orientando-os para uma maior flexibilidade, para a descentralizacdo,
a individualiza¢do das responsabilidades e a aplica¢io de principios éticos na
gestdo publica. Por outro lado, é necessario incorporar instancias de participa-
¢do de organizacdes ndo-governamentais, meios de informacao e partidos poli-
ticos nos processos de controle. As experiéncias mostram que, embora tenham
sido dados passos significativos nesse sentido, ainda hd importantes tarefas a
serem cumpridas. No entanto, muitas vezes ndo ¢ tdo importante a perfei¢cao
dos sistemas de controle classico, como o exercicio efetivo dos instrumentos
existentes. '

Embora este livro tenha procurado priorizar a andlise da questdo da
accountability pelo viés institucionalista, tem-se como suposto que a
responsabilizagao da administragdo publica sera mais exitosa quanto mais a
popula¢do adotar o comportamento baseado na participa¢do e na cobran¢a —
nos termos de Vicent Ostrom, the culture of inquiry. Os controles externos clds-
sicos, como os tribunais de contas e o Poder Judicidrio, tém suas normas e/ou
praticas transformadas quanto maior for a mobilizacdo da opinido publica a
favor de sua atuagao.

O caso do controle parlamentar apresenta importantes rompimentos com
o passado. O processo de democratiza¢io da regido, somado ao da descentralizacao

! Groisman & Lerner (2000) mostram como o formalismo que caracteriza, em linhas gerais,
os controles cldssicos na América Latina pode redundar numa situacio em que hd “uma
despropor¢ao entre o custo administrativo dos processos e seu objetivo, o que pode ser

>

denominado ‘deseconomia do controle’”.
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e ao do fortalecimento de diversos movimentos sociais, tem levado a busca de
uma fiscalizagdo parlamentar mais efetiva, exatamente numa regiao marcada
pelo autoritarismo e hipertrofia do Poder Executivo. Fitima Anastasia relata,
por exemplo, a instauragdo e/ou reforco de instrumentos de consulta popular,
particularmente no Brasil e na Argentina. Outra novidade é a criagao do Defen-
sor do Povo na Bolivia, vinculado as cdmaras legislativas, para as quais as auto-
ridades sdo obrigadas a prestar contas, constituindo novidade alvissareira, so-
bretudo num pais marcado por uma tradigdo de rupturas institucionais. Ainda
nesta linha, a experiéncia argentina contém um instrumento institucional ori-
ginal: o Auditor Geral ¢ indicado pelo partido de oposi¢do com maior nimero
de integrantes no Congresso Nacional. Desta forma, pode-se garantir a oposi¢ao
um espaco central no controle e na fiscalizagdo dos governantes.

Um dltimo exemplo de mudancas é o fornecido pelo processo politico
brasileiro recente, com a convocacio e montagem de Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPIs), a realiza¢do de audiéncias publicas e 0 aumento do nime-
ro de sabatinas de importantes politicos ou funcionérios do alto escaldio —
embora neste iltimo ponto nao haja uma grande efetividade no controle parla-
mentar, sendo um instrumento mais formal do que real. Segundo a autora, a
consolidagao destes mecanismos dependera, entre os principais fatores, da dis-
seminacio da informacdo e da maior vocalizagdo das demandas dos cidaddos
perante seus representantes no Poder Legislativo.

De fato, Fatima Anastasia sublinha que a capacidade das legislaturas de
controlar os atos e as omissdes dos governantes aumenta com a dispersao dos
poderes de fixar agendas e de veto, assim como dos recursos de informagao entre
os atores. Vale dizer que a responsabilizacdo pelo controle parlamentar se enfra-
quece quando existe uma concentragao de poderes no Executivo. A autora des-
taca como principal obstaculo ao controle parlamentar a concentragao de forte
poder de agenda e de veto nas maos dos presidentes latino-americanos. Dos
quatro casos estudados, o chileno é o que mais evidencia esta situa¢ao, ao passo
que o Executivo boliviano aparece como o mais limitado na capacidade de
controle da agenda puiblica e em exercer o direito de veto as iniciativas legislativas.
As experiéncias brasileira e argentina, especialmente no que se refere ao poder
de decreto, também evidenciam o poderio presidencial.

O fortalecimento da responsabilizagio pelo controle parlamentar na Amé-
rica Latina vai depender, portanto, da modificagdo da correlagao de forgas
institucionais entre o Executivo e o Legislativo. Para tanto, serdo necessarias
importantes modifica¢des no sistema politico, tanto no plano interno da rela-
¢do entre os poderes como na criagdo de mecanismos que melhorem o processo
de representagao, tais como mudangas nas regras do processo politico-eleitoral
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e a construgdo de instrumentos institucionais que garantam a oposi¢ao o ade-
quado cumprimento de seu papel, inclusive, eventualmente, de agentes alter-
nativos dos cidadaos.

A responsabilizacdo pelo controle social é outra pega-chave no sistema de
accountability. Ela permite a fiscalizacio daadministracio publica e dos governantes
no interregno eleitoral e, ainda, constitui-se como mecanismo a partir do qual a
elaboragao e aimplementacao das politicas ptblicas sdo debatidas. Desta forma, a
responsabilizacao pelo controle social ndo se dd apenas ex post— como na avali-
a¢ao dos usudrios sobre determinados servigos publicos — se nao também ex ante,
pela participagdo dos cidadaos em agéncias ou féruns publicos nos quais se discu-
tem as medidas que devem ser tomadas em uma drea especifica ou em relagio ao
conjunto do programa governamental, como nas experiéncias de orcamento
participativo desenvolvidas em municipios brasileiros.

A importancia da responsabilizacao pelo controle social torna-se ain-
da maior na medida em que o Estado, como bem aponta Oscar Oszlak (1997),
s6 pode sair de sua atual crise se obtiver uma relegitimacao politica e social.
Por esta razdo, quanto mais os cidaddos forem incorporados ao debate publi-
co e a participacdo social, mais o setor piblico poderd aumentar sua capaci-
dade de acao, ao contrario do que propugnam os setores neoconservadores,
cujo programa de reformas regularmente se choca com a teoria democrética
(Kuttner, 1996).

Admitir a relevancia da responsabilizacio por controle social, no entanto,
nio elimina os problemas de implementacio dessa forma de accountability.
Nuria Cunill Grau mostra o quio problemadtico é o conceito de participacio da
sociedade. Afinal, quem é a “sociedade” que deve controlar, fiscalizar e discutir
as metas governamentais? Sao os usudrios/consumidores dos servigos publicos?
Sdo as organizacdes da sociedade civil com maior capacidade de pressionar o
poder publico? E o cidadio como ser individual, em defesa de seus interesses
perante o Estado? Em qual esfera deve se dar o controle social e como deve ser
exercido? A pertinéncia de tais perguntas demonstra a complexidade do tema,
sobretudo quando estd em jogo a necessidade da construcao da cidadania e,
portanto, do fortalecimento da democracia.

A resposta dada por Cunill Grau é precisa e pode ser assim resumida:
qualquer ator, individual ou coletivo, que atue em func¢io do interesse publico
— e segundo regras publicas — pode exercer o controle social, sempre em
condi¢des de autonomia perante o poder publico; a responsabilizacio ¢
estabelecida, neste caso, sobre os resultados das politicas e/ou no momento da
formacao dos programas governamentais; sua realizacdo se dd por mecanismos
institucionais diretos — poder de veto, deliberagdo publica etc. — e indiretos,
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como ag¢des judiciais que ativem os 6rgdos controladores; e, por tim, a
responsabilizagdo pelo controle social pode ser utilizada na cobranga do nicleo
estratégico da administracdo publica e das organiza¢des — estatais cu nio —
que prestam servicos publicos.

Constatou-se ainda nessa obra, o surgimento de novas experiéncias ba-
seadas na responsabilizac¢do pelo controle social na América Latina, sobretu-
do no plano subnacional. Formas de controlar a lisura do processo eleitoral,
como a “Veeduria Ciudadana” na Coldmbia e 0 “Poder Ciudadano” na Argen-
tina, tém se destacado. No caso do “Poder Ciudadano”, sua atuagdo ampliou-se
de modo que hoje ela orienta-se também para a fiscaliza¢do permanente das
atividades governamentais. Ha ainda organizagdes que ativam a participagdo
local de cobranca, como os “Comités de Vigilancia” na Bolivia, e outras que
controlam socialmente a aplica¢do de recursos em determinadas politicas
publicas, tal qual a “Controladoria Social”, no México, cuja fung¢ao precipua é
supervisionar os gastos do Programa Nacional de Solidariedade (Pronasol),
denunciando possiveis irregularidades aos érgaos de controle da administra-
¢do publica.

Levando tais exemplos em consideracdo e proposto o problema como de
habilitacao da cidadania para que possa exercitar, enquanto direito, um contro-
le direto sobre a administra¢do publica, Cunill Grau propde focalizar a aten¢do
no que supde serem duas de suas condi¢oes bédsicas. Uma, a disponibilidade de
recursos diretos, além de indiretos, para que a sociedade possa tornar exigivel a
prestac@o de contas por parte da administracdo pablica com relativa indepen-
déncia da eficicia do controle estatal. Outra, a disponibilidade de oportunidades
de escrutinio e deliberagdo publicas. A primeira remete a institui¢cdo do direito
aremocao de autoridades nao eleitas (além da revogacao do mandato de autori-
dades eleitas); a disponibilidade de recursos administrativos; e a existéncia de
acdes expressas em recursos judiciais que, paralelamente, possam obrigar a
ativacao dos mecanismos de controle estatal toda vez que exista lesao aos inte-
resses publicos. A segunda condigdo que é ainda mais basica remete ao estabe-
lecimento de féruns publicos e, principalmente, a instituicdo do direito a infor-
macdo enquanto liberdade-capacidade, de modo a tornar possivel o escrutinio e
a deliberagio publica sobre as acdes e decisoes tanto passadas como futuras da
administragdo publica.

Considerando-se que tais condi¢des do controle social sao muito incipientes
na América Latina, no livro destaca-se o fato de que, mais que incentivos estatais
para a criacdo de formas orgénicas de controle social, se requerem a¢des positi-
vas que transcendam as de carater meramente administrativo. De fato, pressu-
pdem um sustento legal para assegurar a exigibilidade do direito ao controle
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social. Sdo, de resto, politicas, jd que envolvem mudancas que afetam o equili-
brio de poder, ndo sé entre o Estado e a sociedade, mas dentro desta mesma. Uma
premissa bésica, nesse sentido, é que o controle social deve ser exercido tanto
por organizacdes sociais especializadas e por intermédio dos meios de comuni-
cagado, como pelos cidaddaos comuns, independentemente de disporem ou nio
de capacidade de organizagdo ou de mobilizacio social. Mais ainda sabendo que
a grande desigualdade social — de renda e de escolaridade — predominante na
regido acarreta enormes problemas para o sucesso pleno da responsabilizacdo
pelo controle social, pois tal fator sécio-econdmico, embora nio seja um impe-
dimento absoluto, dificulta certamente a organiza¢io da a¢do coletiva da maio-
ria da populagao.

Em qualquer caso, ndo escapa a anélise o fato de que o controle por parte
do cidadao se vé também afetado pelo grande peso que tém os grupos de alta
renda nos processos de formac¢ao de opinido e na prépria dindmica da tomada
de decisdes, peso que resulta nao s6 de sua “maior educa¢io” (ou de sua capaci-
dade para contratar equipes de consultores altamente qualificados), mas de
uma razdo mais elementar: em politica, como em economia, money talks. Em
outras palavras, existe uma das linguagens de controle politico que é “o poder do
dinheiro’, e a essa linguagem alguns grupos e setores tém mais acesso que outros
e, portanto, maior peso e participa¢do na politica. Isso remete a temas como o
financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, mas também
ao papel desempenhado pela riqueza como fonte de prestigio social e — de
ambos — como fonte de poder.

A despeito de tais problemas, uma nova trilha vem sendo construida nos
paises latino-americanos com a adogd@o, cada vez maior, de mecanismos de
responsabiliza¢do pelo controle social, indo além das formas cléssicas de fisca-
lizacao governamental.

Nesta nova trilha também estdo as formas de responsabilizagdo baseadas
no desempenho, vinculadas a nova gestdo publica. A primeira delas é a
responsabiliza¢do pela introdugdo da légica dos resultados na administracdo
publica. Seu objetivo é orientar a atua¢ao governamental predominantemente
por resultados e ndo por normas e procedimentos burocraticos, a fim de au-
mentar a eficiéncia e a efetividade do setor publico. Essa concepcio, entretanto,
ultrapassa a érbita administrativista, tendo como foco principal o aumento do
bem estar e do poder de vocaliza¢io das demandas dos cidad3os.

Vdrias iniciativas em dire¢ao a um modelo gerencial ou pés-burocratico
foram tomadas nos tltimos anos do século XX na América Latina. Entretanto,
num primeiro momento, no fim da década de 1980, o foco das reformas admi-
nistrativas concentrou-se demasiadamente no aspecto econdémico. Os anos de



A RESPONSABILIZAGAO MULTIPLA = 329

1990 iniciaram uma nova fase, em que as na¢des latino-americanas procura-
ram compatibilizar a melhoria do desempenho com a questao da
responsabiliza¢do na administracdo piiblica, embora constate-se diferengas de
ritmo e de profundidade nos diversos casos.

Importantes inovagdes baseadas na légica gerencial dos resultados e que,
de um modo ou de outro refor¢aram a responsabilizacdo na administra¢ao
publica, podem ser visualizadas nas seguintes experiéncias descritas no capitu-
lo elaborado por Mario Mora Quirés:

a) A criacdo deindicadores de gesto atrelados ao orcamento, presente no caso
chileno. A grande novidade foi transformar a peca or¢amentdria de fato em
um instrumento de gestdo, integrando a programacao, a execugio e a avali-
acdo das politicas, a partir de metas estabelecidas pelo Comité
Interministerial da Gestao Publica e as quais, ressalte-se, sdo publicizadas a
sociedade. Deste modo, a eficiéncia gerencial acopla-se a preocupacio com
aresponsabilizacao dos atos governamentais.

b) A introdugdo da avalia¢io de politicas ptiblicas na area social na Argenti-
na, por meio do Sistema de Informacao Social, Monitoramento e Avalia-
¢3o de Projetos Sociais (Siempro). Com este programa, procurou-se in-
corporar, a0 mesmo tempo, os critérios de economia, eficiéncia e
efetividade na gestdo puablica, buscando também, no campo das politicas
sociais, tornar mais efetiva a luta pela eqii‘idade e superagdo da pobreza,
utilizando-se de um método que permite 0 acompanhamento das politi-
cas pela sociedade (Quirds, 2000:26). Como ressalta Mario Mora Quirés,
o mais importante desta experiéncia é exatamente sua realiza¢do na drea
social, a que mais precisa melhorar o desempenho e, paradoxalmente,
aquela em que tem havido uma gama enorme de resisténcias contra os
métodos da nova gestao publica.

c) As reformas gerenciais implementadas no governo federal brasileiro pelo
Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado (Mare). As prin-
cipais medidas adotadas foram a sensibilizagao da burocracia para os temas
da nova gestdo publica, em especial a descentralizagao funcional e a admi-
nistra¢do voltada ao cidadao; o Programa de Qualidade, que procurou
reordenar a atua¢ao dos ministérios dos procedimentos para os resultados;
a flexibilizacao, inclusive constitucional da administra¢o de pessoal, a fim
de premiar o desempenho e incentivar o funcionalismo a mudar de com-
portamento, entdo diagnosticado como auto-orientado e pouco permeével
as demandas da populac¢io; e o fortalecimento do sistema de informacoes,
tornando-o também mais acessivel a sociedade.
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d) A vinculagio do sistema de avaliagao com a participagio social, na Colém-
bia, por meio do Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestion
Piblica (Sinergia). O interessante, neste caso, é a tentativa de juntar duas
formas de responsabilizacio normalmente vistas como excludentes na re-
gido. Isto porque a responsabilizacao pela légica dos resultados vem sendo
interpretada por alguns grupos politicos apenas como uma forma de au-
mentar a eficiéncia estatal, descolada da necessaria articulacéo e fiscaliza-
¢ao da sociedade; enquanto os defensores do controle social tém se orienta-
do, em diversas situagdes, por um viés participacionista centrado no con-
tetdo e com pouca énfase nos instrumentos viabilizadores da politica. O
propésito desse programa colombiano de romper com o descolamento en-
tre essas duas formas de responsabilizacdo é uma licao importante para
pensar em um sistema integrado de accountability para a América Latina.

Tais politicas inovaram, portanto, nao somente ao introduzir mecanismos
de avaliagdo de desempenho, mas sobretudo por redefini-los a partir da preocu-
pac¢do com o aumento da responsabiliza¢do do poder publico. Para operar tal
mudanga, ndo basta adotar medidas a favor da légica dos resultados. E preciso
modernizar os sistemas or¢amentérios e a administra¢do financeira do Estado,
de forma a garantir um processo de alocagao de recursos que seja consistente
com o novo modelo de gestao por resultados. De fato, tal como se destaca no
livro, a responsabilizacdo pelos resultados enfrenta sérias limitag6es nos paises
que continuam presos a sistemas orcamentdrios rigidos e que nao refletem uma
clara articulaggo entre politicas e programas, assim como onde os 6rgaos executo-
res nao dispdem de liberdade para administrar os recursos alocados de acordo
com as necessidades dos programas e do contexto em que sao executados. Por sua
vez, estas medidas tém um efeito limitado se paralelamente nao se consegue fazer
com que os incentivos individuais e institucionais fiquem vinculados a eficién-
cia, a produtividade, a satisfagao dos usudrios e a economia publica.

Outro obstaculo estd na visdo tecnocratica que predomina em boa parte
das elites politicas e burocréticas da América Latina. O sucesso da administra-
¢ao por resultados vai depender da criagdo de instrumentos para que os cidaddos
se informem e cobrem o cumprimento das metas governamentais. Qualquer
mensuragao de desempenho que ignore este fato, tende a conceber os resultados
governamentais como inteligiveis somente para os técnicos, levando, ao fim e
ao cabo, a um distanciamento entre o Estado e a sociedade. E é o que vem, entre
outros fatores, contribuindo decisivamente para que as a¢des estatais diminu-
am a sua efetividade. Logo, o alcance das politicas voltadas a melhoria do desem-
penho estd intimamente ligado ao reforco da accountability, ao contrério do que
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muitos dos reformadores da drea econdmica tém defendido para a nossa regido.

Mario Mora Quirds ressalta ainda, em seu capitulo, que ndo bastam refor-
mas legais para alterar o paradigma administrativo, algo que é igualmente ver-
dadeiro para as outras formas de responsabilizagdo. A sensibiliza¢ao e a
capacitagao do corpo de funciondrios para o novo modelo, de um lado, e a
criagdo de canais de atuagdo da sociedade na fiscalizacdo das metas governa-
mentais, de outro, sdo a¢des que devem ocorrer paralelamente a reconstrucao
das regras institucionais.

Os obstéculos a transformagdo da gestao publica em termos de desempe-
nho e democratizagdo ficam mais nitidos quando a analise debruca-se sobre
instrumentos que sao tratados de forma preconceituosa e/ou ndo conseguem
ser instalados em sua forma mais auténtica. A responsabilizacdo pela competi-
¢ao administrada é o seu melhor exemplo.

Neste caso, as criticas e resisténcias partem do pressuposto de que a com-
peti¢ao administrada significa a introdugdo da légica pura de mercado na pres-
tacao e no funcionamento dos servicos publicos. Com base na experiéncia in-
ternacional, em especial acompanhando o debate e a pratica administrativa no
mundo anglo-saxdo, constatou-se, primeiramente, que a competi¢do adminis-
trada é direcionada em ultima anélise pelas autoridades administrativas do Es-
tado, sendo a concorréncia entre os 6rgdos publicos ou entre os provedores um
meio e n3o um fim em si mesmo. Ademais, a competi¢do administrada ndo tem
no preco seu principal instrumento — e sim na comparagio de custos e da
qualidade das organizagdes que estao competindo —, e tampouco o lucro é o
seu objetivo, tal qual ocorre nas empresas em disputa no mercado.

A literatura atual, alids, considera a competi¢do administrada uma forma
hibrida de gestdo e de responsabiliza¢do (cf., por exemplo, Exworthy, Powell &
Mohan, 1999). Isso porque obedece, mesmo que de maneira diferenciada, a trés
principios orientadores: o da autoridade politico-administrativa, que estipula as
metas, controla e avalia o desempenho final; o do quase mercado (mecanismo
competitivo), toda vez que se simula uma situagao de concorréncia para esti-
mular o melhor desempenho e a capacidade de resposta dos provedores a popu-
lagdo; e, por fim, o da participa¢do dos usudrios dos servicos ptublicos na cobran-
¢a dos resultados (voice) e na possibilidade de escolher o prestador de servico
publico que mais se destaque num leque de opgdes (exit).

O paradoxo do preconceito quanto a competicao administrada é que tal
mecanismo baseia-se na pluralizacdo da oferta dos servicos publicos, abrindo as
portas para que entes piblicos ndo-estatais também sejam provedores das poli-
ticas. A possibilidade do Terceiro Setor ou da comunidade assumirem a execu-
¢do final, além de participarem da discussao da formulagdo geral das politicas,
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constitui um dos principais pontos do discurso progressista de reforma do Esta-
do na regido e no mundo. Autores como Mitzemberg (1996), Bresser-Pereira &
Cunill Grau (1999), Rose-Ackerman (1996), entre outros, arrolaram argumen-
tos convincentes quanto as vantagens das organizag¢des publicas ndo- estatais na
prestagao dos servigos publicos, tanto em termos de produgio de politicas como
na capacidade de aumentar a responsabilizacdo na administragdo publica. O
fato é que a introduc¢ao da competicdo administrada parte do mesmo diagndsti-
co da faléncia do modelo burocratico tradicional e pode, ainda, elevar o grau de
participagao social na administragdo publica, acrescentando-lhe um aspecto
fundamental: com a competigao administrada, aumenta a capacidade regulatéria
do Estado sobre os entes publicos ndo-estatais, evitando o favoritismo a deter-
minadas ONGs — este novo “clientelismo de esquerda” — e mensurando mais
claramente quem deve ou nao receber a concessao pelos servicos. Além do
mais, o modelo competitivo tem sido implementado sem que se retire a auto-
nomia gerencial destes organismos, atacando assim os possiveis problemas des-
te novo paradigma, mas nio atingindo uma das suas principais qualidades.

Obviamente, o modelo de responsabilizagao pela competi¢ao administra-
da também tem apresentado problemas em sua implementagdo nos paises de-
senvolvidos. Por vezes, a competi¢do ndo tem levado suficientemente em conta
a questdo da eqiiidade, que é essencial para os destinos da reforma do Estado na
América Latina. E bem verdade que em suas novas aplicagdes a competicdo
administrada vem procurando responder a tal questdo, porém o aviso deve per-
manecer para que ndo criemos uma gestao que separe radicalmente os objetivos
de eficiéncia e qualidade da busca pela maior igualdade social, meta primeira de
qualquer governo, especialmente, insistimos, em nossa regido.

A viabilidade da competicao administrada depende ainda da capacidade
institucional do aparelho estatal. Desse modo, a sua introdugdo no setor piblico
deve ser feita em situagdes nas quais o Poder Publico tenha funcionarios quali-
ficados para a avalia¢do e regulacdo, além da criagdo ou refor¢o dos 6rgaos pa-
blicos incumbidos da tarefa de supervisionar a concorréncia, interna ou exter-
na, na provisao dos servicos ptblicos. Repete-se, neste caso, uma maxima pre-
sente em todas as formas de responsabiliza¢ao na administragao publica: sem
um Estado efetivo, nao ha como implementar mecanismos de accountability.

A experiéncia na utilizagdo de formas de competi¢do administrada na
América Latina, ainda que muito precarias, revela trés grandes obstaculos. Pri-
meiro, o sentimento anticompetitivo presente na elite politica e administrativa
da regido. Para muitos setores da esquerda, competicdo é sinénimo de
neoliberalismo, o que tem reforcado o burocratismo de suas agoes em muitos
paises, exatamente quando o antigo modelo administrativo jd ndao da conta —
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se ¢ que algum dia respondeu satisfatoriamente — das questdes que o Estado
precisa urgentemente responder. Para a direita, inclusive a autodenominada
neoliberal, a competicdo tem sido adotada como um valor instrumental opor-
tunista. A privatizagdo latino-americana, por exemplo, geralmente nao se suce-
deu com uma maior concorréncia entre as empresas — a0 contrario, em mui-
tos casos foram criadas situages de monopdlio privado. Neste sentido, a intro-
ducio efetiva da competicido administrada seria uma revolucdo na nossa tradi-
¢do administrativa.

O segundo obstdculo é a baixa profissionalizacao de boa parte da burocra-
cia latino-americana. Neste caso, o temor € justo e necessario, contudo, nao se
pode esperar que se institua primeiro a burocracia de mérito, para depois, sim,
pensar na utiliza¢ao de mecanismos baseados na responsabilizacao pelo de-
sempenho. O desafio da regido é tao grande, no que se refere ao crescimento
econdmico, ao combate a pobreza e, por conseguinte, a criagio de um Estado
efetivo, que nio se pode adotar uma perspectiva evolucionista e sequencial, de
resto ndo seguida historicamente nem pelos paises desenvolvidos (CLAD,
1998:11). O temor — justo, é bem verdade — de um aumento da corrupcio
com a introdugdo da competi¢do administrada e de outros mecanismos da ad-
ministragdo por resultados ndo pode constituir-se num empecilho a busca de
maior eficiéncia, sobretudo quando o Estado sofre restricdes fiscais. Como ar-
gumentado no capitulo sobre competicdo administrada: “A postura mais perti-
nente é melhorar a qualidade técnica do governo ao mesmo tempo em que se
deve instituir mecanismos para controld-lo segundo sua performance. Caso
contrario, sempre colocar-se-4 a probidade, a eficdcia e a eqiiidade como inimi-
gas da eficiéncia, da efetividade e da competitividade. A criagdo de um abismo
entre estes valores pode redundar numa enorme miopia dos reformadores e
atores da sociedade civil”.

Por fim, o éxito da competi¢cdo administrada relaciona-se, fortemente,
com a criacdo de mecanismos de controle social. Neste sentido, 0 maior perigo
a esta forma de responsabilizacio é o clientelismo ainda vigente em grande
parte dos paises latino-americanos, em particular no nivel subnacional. O caso
do sistema de satde da cidade de Sao Paulo — o PAS — demonstra cabalmente
esta situacdo. O fracasso da competicio administrada ocorreu porque a
pluraliza¢do da oferta respondeu, na verdade, 2 distribui¢do politica dos equipa-
mentos sociais que, em sua maioria, passaram a ser controlados pelos vereado-
res, de modo a garantir o apoio do Parlamento municipal ao prefeito paulistano.
Nao ¢ possivel haver concorréncia neste modelo, pois seus critérios de monta-
gem resultaram num monopolio regionalizado da provisao dos servigos, crian-
do-se feudos politicos. Deste novo tipo de monopélio nasceu uma situagao de
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forte corrup¢ao. Uma competicao efetiva poderia ter sinalizado aos usudrios o
que estava sendo feito com o dinheiro pudblico, enquanto a pluraliza¢io
clientelista serviu, por outro lado, para repassar ao dominio privado o que deve-
ria ser de responsabilidade publica, reduzindo a accountability desta politica.

Do estudo da experiéncia do sistema de satide paulistano podemos chegar
a duas conclusdes. A primeira é que sé pode haver responsabiliza¢io pela com-
peti¢do administrada, ou mesmo qualquer outra forma de responsabilizagao, se
o poder publico for republicanizado, em vez de se reger sob o signo do
patrimonialismo e do clientelismo. Sem divida alguma, estes sdo “inimigos”
histéricos da administragao publica latino-americana, dos quais néo nos livra-
mos ainda por completo. A solugio para isso — e neste ponto estd a segunda
conclusdo — passa nio pela introdugdo e/ou manuteng¢do do antigo modelo
burocratico, mas, sim, por uma grande reforma politica, capaz de recriar as
bases de legitimidade do Estado. Entre as medidas importantes neste sentido,
estdo o aperfeicoamento dos sistemas de controle interno e externo, a transfor-
magao das relaces entre o Legislativo e o Executivo, sobretudo no plano local,
a mudanga nos sistemas eleitoral e partiddrio e a criacdo de mecanismos mais
efetivos de fiscalizagao e participagao popular na gestdo publica. Neste ponto,
observa-se que a mudanca do paradigma da administragdo ptiblica é essencial-
mente politica e que todas as formas de responsabiliza¢do devem estar politica-
mente integradas para o melhor desempenho de cada uma delas.

Diante do balanco dos resultados obtidos por cada uma das cinco formas de
responsabilizagio na América Latina, cabe ressaltar os aspectos comuns que devem
ser retomados para uma analise mais geral e integrada desta questao na regiao.

Primeiro, todas as formas de responsabiliza¢ao devem ser discutidas como
parte da reforma do Estado, tal como jé foi argumentado na introdugao desse
livro. Nesse sentido, é importante destacar os seguintes aspectos:

a) E necessario vincular o objetivo de aumentar a eficiéncia e a efetividade
governamentais com o crescimento da permeabilidade social do aparelho
estatal. Antes de ser uma palavra de ordem, isto foi verificado em todos os
estudos sobre as formas de responsabilizacio. Nao se pode dividir os meca-
nismos de accountability entre aqueles que respondem as demandas politi-
cas do sistema representativo ou da sociedade e os que estao ligados a ques-
tdo do desempenho. O artificialismo desta divisdo estd no fato de que todas
devem, ao mesmo tempo, procurar aumentar a efetividade do Estado, e dela
dependem, como também precisam estabelecer canais ou meios de contro-
le das agdes governamentais. A tensdo que pode ocorrer — como foi verifi-
cado nos estudos empiricos — entre a busca da melhor performance e a
democratiza¢do do Poder Publico somente pode ser combatida caso nao se
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criem dicotomias entre as formas de responsabilizacdo, e sim maneiras de
integra-las numa visao sistémica.

b) A modificagdo do antigo modelo administrativo passa nao apenas pela in-
trodugdo de novos instrumentos técnicos, mas também, e fundamental-
mente, pela redefini¢@o e reforco do papel da responsabiliza¢ao da admi-
nistracdo publica nos paises latino-americanos. Deste modo, a reforma ad-
ministrativa é vista como essencialmente politica. Isto é, a criacdo de um
novo aparato estatal, mais eficiente e efetivo, tem de ser feita a0 mesmo
tempo em que o controle publico seja melhorado. Trata-se, neste caso, da
questao ja enunciada por Adam Przeworski, e citada na introdugao desse
livro, e que vale a pena repetir: “ [¢ preciso criar] um espago virtuoso entre
o incremento dos poderes do Estado e o incremento do controle sobre o
Estado, para permitir ao governo que governe e aos governados que contro-
lem o governo”.

E importante destacar que, na América Latina, estas reformas nio se dao
no contexto de democracias consolidadas, mas que, ao contréario, coincidem
com processos incipientes de constru¢do democratica. Em alguns casos, inclu-
sive, as reformas acontecem em meio a processos de reversio democrética e
franco enfraquecimento da institucionalidade. Por isso, os processos de refor-
ma do Estado tém que levar em conta, de maneira explicita, a necessidade de
funcionar no contexto politico existente e — mais ainda — a necessidade de
contribuir para essa (re)constru¢ao da democracia que as sociedades latino-
americanas demandam e merecem.

Além disso, a manutencdo do modelo tradicional de burocracia é um
empecilho a introdugdo dos mecanismos de responsabilizagdo, tal como visto
nos estudos empiricos. No caso da responsabilizagdo por controles cléssicos,
por exemplo, o excesso de regulamentac¢do, tipico da burocracia latino-ameri-
cana, é um obstaculo a efetivagdo desta forma de accountability, tornando-a
mais formal do que real. No caso dos mecanismos de responsabiliza¢ao vincu-
lados ao desempenho, a manutencio de um modelo ancorado no controle a
priori das normas e procedimentos pode impedir o controle com base em metas
ou na competicao.

Por fim, a reforma administrativa é fundamental para recuperar a
efetividade da a¢do governamental, fortalecer as capacidades institucionais do
Estado e melhorar a qualidade do corpo burocrético. Sem estes requisitos, as
formas de responsabilizacao nao conseguirao obter éxito. Pode-se tomar alguns
pontos como base a esta argumentac¢ao. No que se refere a competicdo adminis-
trada, é preciso que o aparelho estatal latino-americano tenha capacidade
regulatdria para implementa-la— aspecto, alids, ainda pouco desenvolvido pe-
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los governos da regiao. No controle social, por seu turno, os canais de participa-

¢30 s6 podem ser bem-sucedidos se o sistema de informa¢ao governamental

funcionar adequadamente. J4 a introdugdo da légica dos resultados dependerd

de funciondrios qualificados para executar atividades de criacao de indices e

avaliacdo de desempenho.

c) O sucesso da responsabiliza¢ao estara também vinculado ao seu papel nas
transformagdes que estao ocorrendo na relagao entre o Estado e o mercado.
Assim, os mecanismos de controle cldssico, em especial os judiciais, sdo
importantes para garantir a lisura dos processos de privatizagdo. Pelo con-
trole parlamentar passam os processos de concessao de servigos publicos,
por exemplo, de modo que eles sdo importantes, neste caso, na
responsabilizacdo do Executivo. E igualmente fundamental a ativagao dos
canais de participacao dos usuarios dos servigos repassados a iniciativa pri-
vada ou mesmo a entes publicos ndo-estatais.

E preciso considerar ainda a utilizacao dos instrumentos de responsa-
biliza¢do baseados na légica do desempenho e na redefini¢do das relacdes entre
o Estado e o mercado. Isto se d4, sobretudo, pelo aumento da eficiéncia do
aparelho estatal e, desse modo, permitindo que ele possa atuar mais firmemente
na regulagdo da economia. Este aspecto é extremamente importante no caso
latino-americano, ja que varios dos paises da regiao praticaram um forte proces-
so de liberalizacdo comercial e privatizacdo sem que houvesse uma tradicao
regulatdria (Oszlak e Felder, 1998).

d) Aampliagdo do conceito de piiblico é outro aspecto essencial da reforma do
Estado. Neste caso, as responsabiliza¢ces pelo controle social e pela compe-
ticdo administrada tém importante papel. A primeira, por incetivar o
posicionamento auténomo dos grupos e das organizagdes sociais, como as
do Terceiro Setor, de controle, fiscaliza¢do e atuagao na discussao das poli-
ticas publicas, permitindo maior permeabilidade dos governos as deman-
das sociais. Em ultima instancia, porque facilita a recuperag¢ao das fungoes
de critica e controle da sociedade sobre o Estado e seu aparato — sentido
primeiro do publico —, tarefa que nao pode ser descuidada dada a crescente
perda de legitimidade do Estado.

A pluralizacio da oferta de servicos ptblicos realizada pela responsabiliza¢ao
pela competi¢do administrada viabiliza a gestdo dos equipamentos sociais por
entes publicos ndo-estatais. Desse modo, dois novos aspectos ampliam o con-
ceito de publico: os consumidores/usudrios dos servicos podem controld-los
diretamente na ponta do sistema administrativo, algo inovador em se tratando
de responsabiliza¢do; e a comunidade ou entidades do Terceiro Setor, ao assu-
mirem a execucdo de determinadas politicas, podem aumentar a co-respon-
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sabilidade da sociedade com os programas governamentais. Porém, neste ulti-
mo caso, é preciso considerar : a responsabilidade 1iltima das politicas conti-
nua sendo do Estado; caso contrdrio, aquilo que seria uma forma de
relegitimacio social do governo pode transformar-se numa privatizagao do
espaco publico ou no seu abandono, perdendo o aparelho estatal a sua capaci-
dade de interferir na distribui¢do dos recursos produzidos pela sociedade. Se
isto ocorrer, a desigualdade social e o poder das elites tendem a elevar-se nos
paises latino-americanos.

e) Finalmente, cabe refletir sobre quais sdo as condigbes que podem viabilizar
— ou ndo — a vinculagao entre a reforma do Estado e o fortalecimento da
responsabilizagdo na administragao publica na América Latina. Primeiro,
como destacado nos capitulos elaborados por Quirds e Grossman & Lerner,
néo bastam reformas legais; é preciso atuar igualmente no aspecto cultural
que dé base a agdo dos burocratas, dos politicos e da prépria sociedade. Em
grande medida, o que se prope com a introducdo efetiva destas cinco for-
mas de responsabiliza¢do ¢ uma revolugio no modo pelo qual os agentes
sociais concebem a relagdo entre o Estado e a sociedade. A distribuigdo da
informagio, o debate, a sensibilizacdo das principais liderangas, a dissemi-
nagdo das experiéncias bem-sucedidas e dos problemas apresentados por
outros casos — a fim de haver um aprendizado social —, tudo isso faz parte
de um processo capaz, de fato, de interligar a reforma do Estado & questdo da
accountability, palavra que, ¢ importante lembrar, ainda nao ¢ utilizada co-
tidianamente por nossos politicos, tampouco é tema recorrente nas campa-
nhas eleitorais (Oszlak, 1998).

De qualquer modo, a luta contra a desigualdade social é uma das condi-
¢Oes essenciais para a responsabilizacio na administragdo ptblica latino-ame-
ricana. Sem essa condic3o, é muito dificil que a maioria da popula¢ao participe
realmente desse processo. Conseqiientemente, se isso nao acontece serd repro-
duzido o padrio elitista que marcou a nossa histéria. Mas, além disso, ficard
impossibilitado um controle piiblico efetivo por parte daqueles que mais preci-
sam das politicas governamentais, os mais pobres, além de condena-los a uma
forma heteronémica de participagio politica.

Assim colocada, a questdo da responsabiliza¢io fica intimamente ligada a
democratizacdo da América Latina. Para tanto, é preciso inicialmente propor
reformas politicas aos paises latino-americanos, capazes de evitar ou reduzir ao
maximo o clientelismo, o paternalismo estatal, o patrimonialismo, o populismo
redivivo recentemente e todas as formas que impedem, acima de tudo, a criagdo
de uma forma séciocéntrica de definir o papel do Estado e a no¢ao de espago
publico. Essas reformas politicas devem procurar republicanizar nossos siste-
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mas politicos, meta-valor que orienta, em dltima anélise, todas as formas de
responsabilizacao.

As reformas politicas devemn também tornar mais eqiiipotente o presiden-
cialismo latino-americano, de modo a constituir checks and balances efetivos
sobre os poderes executivos, evitando assim a vitdria de concepgoes politicas
que guiem a a¢do estatal de maneira tecnocrética, personalista e pouco contro-
lada pela populagdo. Além disso, os canais de participacao social devem ser
vistos como mecanismos acima de tudo politicos, e ndo como meros instru-
mentos administrativos de fiscalizacdo, sendo, assim, veiculos da refundagao
das bases de legitimidade do Poder Publico.

Por fim, o desafio que deve impulsionar o debate sobre a accountability na
América Latina é o da criacdo de um sistema integrado de responsabilizagao. E
certo que existem algumas tensoes entre as formas de responsabiliza¢do, como
mostraram os estudos empiricos. Todavia, enquanto ocorrerem experiéncias
dispersas e desarticuladas, os mecanismos de responsabilizaciao ndo estardo
estruturados por um diadlogo e, mais, provavelmente aumentarao as contradi-
¢oes entre eles. Cabe-nos, portanto, pensar em uma via de articula¢ao entre as
diferentes formas de responsabilizacdo, capaz de reestruturar o modo como o
Estado, a democracia e a republicaniza¢do do Poder Publico tém sido tratados
em nossa histéria.
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