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RESUMO

O presente trabalho pretende discutir sobre o controle externo e o controle social da
administracdo publica e seus elementos de interacdo na perspectiva de
consolidagédo da democracia. O estudo objetiva analisar o controle externo sob a
responsabilidade do TCU, na funcdo de avaliador do desempenho de ac0es,
programas e politicas governamentais, e o controle social, como participe na
fiscalizacdo da coisa publica, e identificar possiveis elementos de interacdo entre
eles, no contexto recente do Estado brasileiro, entendendo que dessa atuacéo
conjunta a democracia brasileira fortifica-se. A pesquisa é de natureza qualitativa,
instruida com dados quantitativos, e do tipo documental. A base empirica € uma
amostra de relatorios de avaliacdo elaborados pelo TCU, na area da saude, nos
anos de 2009 e 2010. O método escolhido para esta investigacdo € o critico-
dialético, o qual ndo se da por satisfeito com a aparéncia ou a superficialidade do
fendmeno, mas procura revelar sua esséncia. Os resultados apontam para um
reduzido grau de interacdo entre o controle externo a cargo do TCU e as instancias
representativas da sociedade civil. As avalia¢cdes de politicas publicas realizadas
pelo TCU sdo um processo de retroalimentacdo essencialmente interno da
administragcdo publica, sendo iniciado, desenvolvido e difundido por e para
autoridades e gestores publicos.

Palavras-chave: Controle externo. Controle social. Interacdo. Democracia.

ABSTRACT

This work intends to discuss about the external control and social control of public
administration and its interaction elements in the perspective of consolidating
democracy. The study aims to analyze the external control under the responsibility of
TCU, in the function of appraiser performance shares, government programs and
policies, and social control, as a participant in the inspection of the public thing, and
to identify possible elements of interaction between them, within the current context
of the brazilian State, understanding that this joint action the Brazilian democracy
gets stronger. The research is qualitative in nature, accompanied with quantitative
data, and documentary type. The empirical basis is a sample of evaluation reports
prepared by TCU, in health, in the years 2009 and 2010. The method chosen for this
research is the critical-dialectical, which does not gets satisfied with the appearance
or the shallowness of the phenomenon, but seeks to reveal its essence. The results
indicate a low level of interaction between the external control over TCU and bodies
representing civil society. Evaluations of public policies carried out by TCU is a
feedback process essentially internal public administration, being initiated, developed
and distributed by and for officials and public managers.

Keywords: External control. Social control. Interaction. Democracy.
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INTRODUCAO

A crise dos anos 1970, desencadeada pelo encerramento de um longo
ciclo de desenvolvimento econdmico, pela elevacéo da inflagéo e pela disparada dos
precos do petroleo, representou uma virada historica e sem precedentes na
estrutura capitalista de producao, nas relacdes de trabalho e marcou definitivamente
0 inicio do declinio do Estado de bem-estar social. A lucratividade das empresas
havia reduzido e a arrecadacdo das receitas publicas foi comprometida, ao passo
que se exigia do Estado a manutencdo dos compromissos sociais.

As restricfes fiscais produziram permanentes déficits nas contas publicas
e o Estado entrou em crise. As ideias neoliberais, até entdo adormecidas com o
sucesso do modelo de desenvolvimento fordista-keynesiano, encontram 0 momento
ideal para despertar.

E o receituario era claro. Para retirar o0 mundo do caos e retomar as
rédeas do crescimento econdmico, era necessario, no lado da producéo, adotar um
novo modelo capaz de retomar as altas taxas de lucro do capital investido. Pelo lado
do Estado, realizar o ajuste fiscal, a liberalizacdo do comércio, as reformas
orientadas para o mercado, como 0s programas de privatizacdo, além de adotar
uma nova forma de gerir o Estado.

No Brasil, essas praticas serdo adotadas de forma mais contundente e
robusta no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), sendo o Plano Diretor da
Reforma do Estado (PDRE), de Luiz Carlos Bresser Pereira, a época Ministro de
Estado da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare), o documento que
define os objetivos e as diretrizes para a reforma da administracéo publica brasileira.

Segundo Bresser Pereira, 0 modelo burocratico ndo respondia mais as
necessidades dos cidadéos, devido a rigidez nos procedimentos e a énfase maior no
controle de processos e nao no de resultados.

A introducdo de uma forma de gestdo pautada por praticas mais
modernas, orientada a entregar resultados positivos a sociedade e fortalecer a
democracia participativa é vista como uma medida adequada e necessaria dentro do
contexto do capitalismo contemporaneo. Entretanto, esse discurso vai ser atacado
por varios tedricos, na medida em que as propostas dos neoliberais ndo resolveram

a questao da divida publica e acarretaram o desmonte do Estado.
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Uma das principais estratégias da reforma administrativa, para aperfeicoar
a qualidade da gestdo publica, foi a criagdo do Programa Nacional de Gestédo
Publica e Desburocratizacdo (Gespublica), o qual se distingue dos modelos
anteriores por incentivar a eficiéncia administrativa, a eficacia e efetividade da acao
governamental. Para tanto, o Gespublica adota um modelo fundamentado em
distintos valores republicanos: geracao de valor positivo a sociedade, controle social,
gestao participativa, ética e transparéncia.

Em vista de tais fundamentos, entende-se que a gestdo publica precisa
ser uma acdo articulada entre os atores que fazem parte do ciclo da politica publica®,
sejam eles de dentro ou de fora do Estado.

As instancias representativas da sociedade civil (sindicatos, associacoes,
entidades de classe, organizacdes religiosas, conselhos de politicas), além de
influenciar nas decisGes politicas, sdo atores importantes para exercer a vigilancia
sobre o0s gastos publicos. O controle social, por eles desempenhado, seja
apresentando dendncias, fiscalizando a construcdo de obras ou a prestacdo de
servi¢cos publicos ou participando de audiéncias demonstra, fomenta e consolida o
exercicio da democracia direta, participativa.

Pelo lado do controle estatal, tem-se o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), instituicdo de status constitucional, que, além de avaliar a legalidade e a
legitimidade dos atos administrativos, possui a atribuicdo de avaliar o desempenho
da gestao publica e os resultados das politicas publicas.

Esse sistema de controle sobre a administracdo publica, complexo e até
certo ponto contraditorio, pode ndo estar respondendo aos objetivos propostos pelos
tedricos da administracdo gerencial. Se a nova gestdo publica esta fincada em
valores republicanos, como gestdo participativa e controle social, as avaliagdes
feitas pelo controle externo a cargo do TCU podem contar apenas com a
participacdo, o dialogo ou a acao compartilhada de gestores e autoridades publicas,
num processo de retroalimentacdo exclusivamente interno da administracéo publica,
pouco aberto as contribuicfes, aos apontamentos e as sugestdes do controle social.

De mais a mais, os resultados dessas avaliacbes podem ndo estar sendo

! “O ciclo da politica publica é constituido dos seguintes estagios: definicdo de agenda, identificacédo

de alternativas, avaliacdo das opg0Oes, selecdo das opcgdes, implementacdo e avaliagdo” (SOUZA,
2006, p. 29).
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encaminhados as instancias representativas da sociedade, principais interessados
no sucesso da acao governamental.

Dessa forma, identificar se ha ou ndo uma interacao entre esses sistemas
de controle sobre a administracdo publica proporcionard uma visdo adequada,
racional e equilibrada em que ponto essa contradicdo pode ser desfeita, como, por
exemplo, na provocacdo e/ou na participacdo no processo avaliativo de politicas,
programas ou ac¢des governamentais, e no envio dos relatérios das avaliacdes as
instancias da sociedade civil, para ciéncia e um propenso acompanhamento.

Dito isso, definiu-se como tema deste trabalho essas duas formas de
controle da gestdo publica e seus mecanismos de interacdo, na perspectiva de
consolidacéo do processo demaocratico.

Definiu-se como objetivo principal analisar o controle externo a cargo do
TCU, na funcdo de avaliador do desempenho de acdes, programas e politicas
publicas, e o controle social, como participe na vigilancia dos gastos publicos, e
identificar elementos de interacdo entre eles, no contexto recente do Estado
brasileiro, compreendendo que dessa relagéo se extrai uma contribuicdo relevante
para o fortalecimento da democracia.

Foram definidos como objetivos especificos:

1. Analisar os condicionantes e os efeitos da crise do Estado, e o
processo de reforma e contrarreforma do Estado, sob o ponto de vista de diferentes
teoricos;

2. Avaliar do ponto de vista tedrico-politico o controle externo da
administracdo publica pelo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange
a avaliacao de programas, projetos e a¢gfes governamentais; e

3. Analisar o controle social como espaco de participacdo politica e de
fiscalizador dos gastos publicos, especificamente depois do advento da Constituicdo
de 1988.

A realizacao deste trabalho justifica-se sob trés circunstancias. A primeira
delas é a atuacdo do pesquisador como profissional na area de controle da
administracdo publica. A segunda é considerar as auditorias operacionais como uma
das mais importantes e nobres competéncias do controle institucional para avaliar a
atividade finalistica do Estado e, consequentemente, a melhoria das condi¢des de
vida da populagdo, o atendimento de suas demandas. O Estado, mantido pela

arrecadacao de tributos, entrega pouco a sociedade e quando o faz, ndo raras as
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vezes, € antiecondmico, ineficiente, ineficaz e ndo efetivo. E ha ainda uma énfase
em gastar os recursos publicos na area meio em detrimento da &rea fim. Por isso,
um instrumento que venha para aferir o0 desempenho da gestdo e os resultados dos
programas governamentais deve ser valorizado. No mais, ha muitos estudos que
destacam tanto o papel do controle externo a cargo do TCU quanto o exercicio do
controle social como fundamentais para a consolidacdo da democracia, tese com a
qual se adere. Por outro lado, ndo ha muitas pesquisas que tenham tido como objeto
de estudo, a partir da leitura dos relatérios de avaliacdo® de programas
governamentais elaborados pelo TCU, a identificacdo de um dialogo mais proximo
entre esse ator e o controle social, com o intuito de aferir com que grau iSSo vem
ocorrendo.

A dissertacdo esta organizada em trés capitulos. No primeiro, que
recebeu o nome de “Crise e reforma: as transformagdes do capitalismo
contemporédneo e as implicagoes no papel do Estado”, trata-se da crise e da
reforma do Estado no contexto do capitalismo contemporaneo. E realizado um
resgaste historico da fase de grande desenvolvimento econdmico que vai de 1945 a
1973, dos aspectos essenciais do modo de producdo fordista e da crise que se
alastra pelo mundo no final da década de 1960. S0 expostas as caracteristicas do
modelo criado pelo capital para restaurar as taxas de lucro nos patamares anteriores
a crise fordista e fazer frente a crescente competitividade mundial: o Toyotismo,
para, na sequéncia, identificar o papel assumido pelo Estado. Depois dessa
abordagem mais ampla, o estudo volta-se para discutir o processo de formacao do
Estado capitalista brasileiro e aspectos de sua crise. Em seguida, confronta-se a
posicao de tedricos acerca do processo de reforma e contrarreforma do Estado, nos
seguintes assuntos: privatizagao, publicizacao, previdéncia social e administragéo.

O segundo capitulo, chamado de “Os controles externo e social da
politica publica no contexto da reforma do Estado”, inicia-se com uma
explanacao sobre a preferéncia que o governo, até o fim do regime militar, tinha para
exercer centralizadamente o poder politico. Na sequéncia, analisa-se 0 processo de
descentralizacéo politico-administrativa, instituido com o advento da Constituicdo de

1988, dando ensejo a conquista de novos espacos de participacdo politica, controle

% Para essa conceituacéo, compreende-se, além do préprio relatério avaliativo, o voto do Ministro-
Relator da matéria e o respectivo acérdao proferido pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido.
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e representacao popular. Por isso, o controle social € abordado, logo em seguida,
sob o aspecto moderno de fiscalizacdo e vigilancia sobre os gastos publicos. Por
altimo, as conformacfes do controle externo exercido pelo TCU sdo analisadas,
discorrendo sobre sua competéncia constitucional e o principal instrumento utilizado
para avaliar o desempenho da gestdo e os resultados da acdo governamental,
destacando, nesse contexto, a contribuicdo dos controles externo e social para o
aperfeicoamento da democracia.

No terceiro capitulo, que recebeu o nome de “Dos elementos de
interacdo entre os controles externo e social”, ressurge a questdo da
problematizacdo, explana-se sobre o0 método critico-dialético, adotado para
conhecer e apreender o objeto da pesquisa e detalha-se sobre a utilizacdo dos
relatorios de avaliagdo do TCU como fontes documentais, tendo a preocupacéo de
destacar suas potencialidades e reconhecer seus limites. Na sequéncia, a
investigacdo constitui-se em identificar vinculos entre os controles externo e social,
sob os enfoques do contexto em que se situa o objeto auditado, dos recursos
metodologicos empregados e da comunicacdo das deliberacdes proferidas pelo
TCU.

A administracdo gerencial, ainda que situada no contexto da Reforma do
Estado, é a que tem melhores atributos para responder tanto as necessidades dos
gestores publicos quanto as demandas dos cidadados. Por conseguinte, além de ter
reorientado a gestdo publica com novos valores e objetivos, reposicionou o foco das
avaliacdes do controle externo a cargo do TCU, inserindo técnicas relacionadas a
medir a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da acdo governamental.

Examinados os relatérios do TCU objeto da amostra, constatou-se que o
grau de interacdo entre os controles externo e social foi reduzido, variando em
funcado do critério adotado na analise. Foi mais forte no critério quanto aos recursos
metodolégicos empregados e mais fraco nos critérios quanto ao contexto do objeto
da avaliacdo e quanto & comunicacao das deliberacées.

Em funcdo desses e de outros aspectos, abriu-se a possibilidade de
novos trabalhos, mediante o aprofundando do caloroso debate acerca do processo
de reforma e contrarreforma do Estado, a reunido de outras categorias de analise
relacionadas ao contexto dos controles externo e social sobre a administracao
publica e a realizacdo de entrevistas com membros de instancias da sociedade civil,

escutando-os sobre sugestdes para melhorar a interacdo com o controle externo.
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A relevancia deste trabalho esta em trazer mais informagdes ao meio
académico desta instituicdo publica — o TCU — que tem a competéncia de avaliar o
desempenho da gestdo publica e os resultados das politicas publicas entregues a
sociedade, despertando para a importancia de acompanhar mais de perto 0s
trabalhos por ela desenvolvidos. Da mesma forma, espera-se acrescentar
elementos para o debate acerca do avanco da democracia, quando ha maior
interacdo entre instituicbes dessa natureza e a instancias representativas da
sociedade. O controle da administracéo publica pelos cidaddos desenvolve e amplia
a consciéncia critica sobre os programas de governo, cobrando melhores resultados.

Pretende-se, ainda, que este trabalho seja Gtil aos membros de instancias
representativas da sociedade civil (associacdes, sindicatos, conselhos de politicas,
organizacoes religiosas, grupos de moradores) e aos cidaddaos como mais uma
contribuicdo para o aprimoramento do conhecimento e da pratica ou até como uma
simples informacdo sobre uma instituicAo publica dotada de nivel técnico e de
credibilidade junto a opinido publica, a imprensa e ao Congresso Nacional (CN) que
precisa ser mais demandada, requisitando que ela realize avaliagbes daquilo que os

governos julgam ser a solucdo para as mazelas deste pais.
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1. CRISE E REFORMA: AS TRANSFORMACOES DO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO E AS IMPLICACOES NO PAPEL DO ESTADO

1.1 A Erade Ouro

ApGs a 22 Guerra Mundial, o mundo experimenta um extraordinario
periodo de crescimento, constituindo-se num progresso simultdneo de producéo
industrial e de comércio mundial. Os Estados Unidos da América (EUA) tornaram-se
uma poténcia industrial, monetaria e bélica. Eles detinham um terco da producao
industrial mundial (a producao industrial em 1945 dobrou em comparacdo com a de
1935-1939) e produziam dois tercos do petréleo e mais de 50% da eletricidade e do
carvdo consumidos no mundo. Sua industria naval, aeronautica, automobilistica,
quimica e bélica era gigantesca (BEAUD, 2004). O setor de infraestrutura tornou-se
0 propulsor do crescimento econdmico mundial, particularmente para as empresas
situadas no Meio Oeste dos EUA, nas Terras Médias do Oeste da Gra-Bretanha e
nos arredores de Toquio-locoama (HARVEY, 2007).

Nos paises capitalistas, a producado industrial a pregos fixos, no periodo
de 1953 a 1963, aumentou em torno de 62%; entre 1963 a 1972, cerca de 65%. As
exportacdes a precos fixos, entre 1953 a 1963, aumentaram por volta de 82%; no
periodo de 1963 a 1972, préximo a 111%. (MANDEL, 1985). A participacdo dos
paises capitalistas no comércio mundial salta de 59%, em 1948, para 63%, em 1963,
e 68%, em 1971. Nos paises do terceiro mundo, o processo de industrializacéo €
iniciado, saltando de 5%, em 1936-1938, para 9%, em 1963, e 13%, em 1971
(BEAUD, 2004).

Considerando o poder econdmico, financeiro e militar dos EUA, por meio
do Acordo de Bretton Woods, de 1944, o ddlar se transformou em moeda de
referéncia internacional, instituido para ser o mecanismo capaz de assegurar que 0
comércio mundial fosse realizado sem desvalorizacbes ou flutuacbes gigantescas
das taxas de cambio, artificio capaz de resolver o problema da liquidez internacional,
considerando a baixa oferta de ouro e sua ineficiente forma de distribuicdo
(MANDEL, 1985).

Esse sistema foi concebido sobre duas bases. A primeira delas foi a

garantia da conversibilidade do délar em ouro, pois permitiu aos bancos cobrir as
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respectivas moedas nacionais com dolares. A segunda deveu-se as enormes
reservas de ouro norte-americanas que giravam na faixa de 80% das reservas
mundiais. Por conta desse sistema, o superavit da balanca de pagamentos correntes
dos EUA, no periodo de 1946 a 1955, foi de US$ 38 bilhdes. O superavit comercial
foi de mais de US$ 70 bilhdes para o periodo de 1950-1970 (MANDEL, 1985; BEUD,
2004).

Em 1947, os EUA lancaram o Plano Marshall, com a proposta de auxiliar
economicamente o0s paises devastados pela Segunda Grande Guerra a se
reerguerem. Ao mesmo tempo, era uma medida para fortalecer sua hegemonia
perante os paises da Europa, considerando o contexto histérico da Guerra Fria.
Além do mais, os EUA precisavam de mercado para exportar seus produtos e o
Plano mostrou-se fundamental para isso. Significou também a abertura do comércio
mundial, por meio da globalizacdo da oferta de insumos para a producdo e também
a disponibilizacdo de novos servigos, tais como bancos, seguros, hotéis, turismo, etc
(HARVEY, 2007).

Esse longo periodo de expansdo no pos-guerra, que se estendeu de 1945
a 1973, teve como fundamento “um conjunto de praticas de controle do trabalho,
tecnologias, habitos de consumo e configuracbes de poder politico-econémico”

(HARVEY, 2007, p. 119) que pode ser denominado de periodo fordista-keynesiano.

1.2 O Fordismo

Henry Ford, a frente da empresa que leva seu nome, criou uma nova
forma de organizagdo da producéo, chamada de fordismo, voltada a fabricar seu
veiculo, o modelo T, por um preco relativamente baixo, de forma que fosse
comprado em massa. Como Ford era filho de pequenos produtores rurais, ele sentiu
a necessidade de melhorar a qualidade de vida dessas pessoas e de diminuir o
isolamento delas dos grandes centros, fornecendo um meio de transporte sem
grandes complicacdes e acessivel ao bolso (GOUNET, 1999).

E isto que distingue o fordismo do taylorismo (organizacdo cientifica do

trabalho cujos principios foram publicados por Taylor em 1911%), a visdo de Ford e o

® Um breve registro sobre a organizacéo taylorista de producdo pode ser vista em Henrique (2010).
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reconhecimento de que producdo em massa significava consumo em massa
(HARVEY, 2007).

O fordismo apoia-se em cinco grandes transformacdes: a) producdo em
massa, pressupondo o combate ao desperdicio e a reducdo dos custos; b)
racionalizacéo do trabalho por meio do parcelamento de tarefas, inspirado nas licbes
de Taylor, tendo como consequéncia a desqualificacdo dos operarios; c) criacdo da
linha de montagem, o que permite o controle pela direcdo da empresa da cadéncia
do trabalho, do estoque e do transporte entre operactes; d) controle direto de um
processo de producéo, de cima a baixo (integragéo vertical); e e) automatizagao das
fabricas (GOUNET, 1999).

Antes de avancar, registram-se depoimentos de alguns trabalhadores
americanos sob esse modo de producéo.

Primeiro, o testemunho de Phil Stallings, que foi soldador na Ford.

Fico sempre no mesmo lugar, numa superficie de um metro, um metro e
cinquenta, a noite inteira. O Gnico momento em que a gente para € quando
a correia para. A gente faz umas trinta e duas operagcbes por peca, por
carro. Quarenta e oito pecas por hora, oito horas por dia. Trinta e duas
vezes quarenta e oito vezes oito. Calculem. E isso que eu aperto o botéo
(...). O barulho, terrivel. Vocés o abrem e arriscam ficar cheio de fagulhas
dentro (ele mostra os bracos). Isto aqui € uma queimadura; tudo isso sao
gueimaduras. A gente nao pode lutar contra o barulho. A gente grita e ao
mesmo tempo empurra para trazer a maquina ao lugar dela (...). Vocé
precisa sentir orgulho? Entdo vocé sente noutro lugar. O meu é a minha
cole¢édo de selos. (TERKEL, 1972* apud BEAUD, 2004, p. 317).

Na sequéncia, Gary Bryner, que exerceu atividades sindicais na General

Motors.

[...] Eu fui contramestre durante seis, sete semanas e depois decidi que
aquilo ndo era para mim (...). Passei para inspetor na reparacédo de avarias
(...). Era um trabalho mondtono, chato de doer. E eu, eu inspecionava, ndo
apertava os parafusos. Um cara ficava 4 oito horas e depois vinha um outro
gue fazia a mesma coisa sem parar, todo o dia, toda a semana, 0 ano
inteiro. Anos e anos. Quando a gente pensava nisso, dizia a si mesmo que
precisava fazer alguma coisa. Os homens sdo animais diferentes dos
outros. Eles podem se adaptar. (TERKEL, 1972, apud BEAUD, 2004, p.
317-318).

Duas grandes colunas sao responsaveis pelo sucesso do modelo fordista
de desenvolvimento. A primeira, a forca de trabalho, que recebia parte dos ganhos
de produtividade nos salarios e se constituia num grande mercado de consumo em

massa, e a segunda, a intervencdo do Estado, que patrocinava a reconstrucdo de

* TERKEL, S. Working: people talk about what they do all day and how they feel about what they do.
NY: Pantheon Books, 1972.
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economias devastadas pela guerra, a expansdo dos sistemas de transportes e a
renovacgao urbana (HARVEY, 2007).

Gracas a jornada de oito horas por cinco dolares e a nova organizacado da
producdo, Ford conquistou o0 mercado norte-americano e, na sequéncia, o mundial.
Mesmo com o aumento salarial dos trabalhadores da fabrica, as vendas elevaram-se
substancialmente, pois o preco dos veiculos foi reduzido. No processo de
reconstrucdo da Europa ocidental, por meio do Plano Marshall, o modo de producéo
fordista foi referéncia obrigatéria para a indlstria automobilistica, ou seja, ou o0s
concorrentes aderiam ao modelo ou saiam do mercado.

A expansao internacional do fordismo ocorreu sob as béngéos dos EUA,
gue financiou o comércio em troca da abertura de novos mercados e alcangou uma
posicdo geopolitica e econdmica sem precedentes. A abertura econdmica permitiu o
barateamento das matérias-primas e a exportacdo da producdo excedente, o que
permitiu o desenvolvimento de um mercado de consumo mundial nunca antes
pensado.

Evidentemente que o crescimento do pds-guerra esteve subordinado a
uma série de “compromissos e reposicionamentos por parte dos principais atores
dos processos de desenvolvimento capitalista” (HARVEY, 2007, p. 125), entre eles,
o Estado. Suas fun¢des no contexto do fordismo estéo tratadas mais adiante.

Entretanto, o fordismo n&o alcanca unanimidade no mundo. Certos
setores da economia, apoiados pelo Estado, obtiveram ganhos salariais que
permitiram a manutencédo do consumo, mas, em outros, os trabalhadores sujeitaram-
se a baixos salarios e a empregos precarios. Essa parte desiludida com a propalada
sociedade de consumo comegou a mostrar sinais de insatisfagdo e a provocar
tensdes sociais. Nos EUA, o descontentamento das mulheres trabalhadoras e mal
remuneradas serviu como base para um forte movimento feminista. A divisdo entre
os trabalhadores brancos, do sexo masculino e sindicalizados, e o “resto” contribuiu
para corroer o poder dos sindicatos de recolocar mdo de obra nas fabricas e
controlar os locais de trabalho (HARVEY, 2007). A reputacao dos sindicatos também
foi estremecida, na medida em que a luta por objetivos gerais, de toda a categoria,
acabou sendo substituida por interesses fragmentados.

Os paises do Terceiro Mundo também perceberam que o fordismo néo
seria capaz de resolver seus problemas crbnicos de desenvolvimento econdmico.

Pelo contrario, os ganhos residuais — tanto de servicos publicos quanto de melhoria
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da qualidade de vida —, aos quais eles estavam sujeitos, fez surgir o interesse,
principalmente da classe burguesa-nacionalista, de se libertarem da receita fordista

como padrao de desenvolvimento global.

1.3 A crise do modelo fordista-keynesiano

O modelo fordista comeca a dar sinais de declinio em meados dos anos
60, do século passado, quando o consumo interno de paises da Europa e do Japao
dava sinais de ter chegado ao limite.

A saturacdo do mercado interno e o0 aumento da competicado e dos custos
de producédo comecaram a reduzir a rentabilidade do capital, havendo a necessidade
de ampliar o comércio internacional para dar vazado a producdo excedente ou
mesmo como paliativo para as restricdes internas ao consumo.

Por um tempo, isso deu certo. De 1967 a 1971, as exportacdes
avancaram 9% ao ano nos EUA, 12% na Gra-Bretanha e 23% no Japdo. Na Franca,
a parcela da producdo exportada para o conjunto da industria subiu de 16% para
23%; nas industrias de bens de producdo, de 22% para 33%. Com isso, a
concorréncia se intensificou e houve a necessidade de reducdo de custos, ja que 0s
precos o mercado ditava (BEAUD, 2004).

O Estado keynesiano, que interferia na economia para manter o nivel da
demanda e ofertava beneficios e servigos publicos a grande massa de trabalhadores
(bem-estar social), sofreu queda na arrecadacéo de receitas, devido a reducédo na
lucratividade do capital, o que deflagrou uma aceleracdo do déficit publico e
contribuiu para o dilaceramento do compromisso fordista-keynesiano.

Assim, depois de 1966, os Estados Unidos comecaram a ter problemas
de ordem fiscal, dando asas a elevacdo de precos e consequentemente a inflacao.
Nesse contexto, o dblar e a hegemonia americana déo sinais de enfraguecimento
(HARVEY, 2007). A participacdo dos EUA na producdo do mundo capitalista cai
0,7% em 1950, para menos de dois ter¢cos no inicio dos anos 1960 e menos da
metade no inicio dos anos 1970 (BEAUD, 2004).

A onda de substituicdo de importacGes em paises do Terceiro Mundo e a
busca por novos mercados pelos paises industrializados, especialmente os da
Europa e Japéo, criaram uma competicdo fordista entre esses paises, pondo fim ao

acordo de Bretton Woods e ocasionando a desvalorizacdo do ddlar (HARVEY,
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2007). Em agosto de 1971, foi suspensa a convertibilidade do dolar; em dezembro
de 1971, o ddlar foi desvalorizado em 8% em relacdo ao ouro; e, em 1973, nova
desvalorizacdo, com o objetivo de melhorar a competicdo dos produtos norte-
americanos frente aos produtos europeus e japoneses (BEAUD, 2004).

Ha nesse movimento espago para serem implantados os ideais
neoliberais. “A Unica alternativa oferecida era a propagada pela minoria dos teélogos
econdmicos ultraliberais” (HOBSBAWM, 1995, p. 398), que atacaram os defensores
do keynesianismo, sob a alegacdo de que a politica econdmica dava sinais de
fracasso, sendo necessario adotar novas medidas para recuperar o crescimento.

O Estado foi pressionado a adotar iniciativas que proclamavam “a
programacao social”, a “atuagado em comum”, uma “politica de rendimentos”, ou seja,
0 congelamento de salarios e a restricdo de direitos. Como os sindicatos dispunham
de autonomia para realizar negociacoes e liberdade para deflagrar greves nacionais,
o “Estado forte” elaborou medidas visando a sua eliminacdo e a recomposicao da
taxa de mais-valia. O capitalismo tardio sé iria se expandir se quebrasse a
resisténcia dos trabalhadores, a qual é obtida por um processo de estagnacgédo, de
queda nos salérios reais e de expansao do exército industrial de reserva (MANDEL,
1985).

Dessa forma, “o periodo de 1965 a 1973 tornou mais evidente a
incapacidade do fordismo e do keynesianismo de conter as contradi¢cdes inerentes
ao capitalismo” (HARVEY, 2007, p. 135). Os elevados investimentos em ativos fixos
durante muitos anos impediam a mudanca de rumo das empresas e exigiam, para
manter o retorno do capital investido, consumo estavel, o que ndo estava
acontecendo. Na outra ponta, o Estado sentia-se pressionado a manter os gastos
com programas de assisténcia social mesmo num momento de crise fiscal. A politica
monetaria frouxa (emissdo de moeda) criava a ilusdo de que a economia estava em
ordem, mas, na realidade, alimentava um processo inflacionario que viria mais tarde
a pbr fim a onda de expansdo do poés-guerra, dando ensejo ao pProcesso
denominado de “estagflacéo”, ou seja, a reducédo acentuada do ritmo de producéo
de bens aliada a alta inflagdo de precos (HARVEY, 2007). Em 1973, na tentativa de
conter a inflacdo, os mercados ocidentais revelaram o excesso dos meios de
producédo, desencadeando uma crise no mercado financeiro e imobiliario.

Para restabelecer os lucros, diante de uma moeda que nao valia tanto

quanto o ouro e com a explosdo da guerra entre israelenses e arabes, a
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Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), decidiu aumentar o
preco do petréleo, elevando o dispéndio com insumos do processo fabril (BEAUD,
2004). Na sequéncia, o mundo entra em recessdo e 0 modo de producéao fordista
ruiu.

“Os principais problemas do Estado capitalista da década de 30 — pobreza,
desemprego em massa, miséria, instabilidade —, contidos pela Era de Ouro, vieram a
tona depois de 1973” (HOBSBAWM, 1995, p. 396). Em razdo da crise, o autor da
alguns sinais de que os direitos sociais iriam sofrer perdas diante da queda nas

receitas publicas.

[...] como os paises capitalistas ricos estavam muito mais ricos do que
nunca e seu povo, em geral, estava agora protegido pelos generosos
sistemas de previdéncia e seguridade social da Era de Ouro, havia menos
inquietacdo social do que se poderia esperar, embora as financas do
governo se vissem espremidas entre enormes pagamentos de beneficios
sociais, que subiam mais depressa que as rendas do Estado em economias
cujo crescimento era mais lento do que antes de 1973. (HOBSBAWM, 1995,
p. 397).

Assim, as décadas de crise implicaram na perda de poder do Estado “[e]
a producgao agora dispensava visivelmente seres humanos mais rapidamente do que
a economia de mercado gerava novos empregos para eles.” (HOBSBAWM, 1995, p.
404).

Analisando especificamente os efeitos da crise dos anos de 1970 sobre
os paises do Terceiro Mundo, ha certa dificuldade de fazer generalizacdes, tendo
em vista a extensa lista de paises que o compde e as particularidades de cada
economia. Entretanto, € possivel estabelecer algo em comum a todos os paises
dessa regido, todos “haviam mergulhado profundamente em divida” (HOBSBAWM,
1995, p. 411).

Como o modo de producéo fordista ndo conseguia mais manter as altas
taxas de lucro, a arrecadacao de impostos para financiar o Estado, a subordinacéo
social e responder a crescente competitividade mundial, uma nova forma de

organizacéo do processo de producéo ganha espaco: o Toyotismo.
1.4 O Toyotismo
Para retomar a lucratividade das empresas e conseguir uma relativa

igualdade em um crescente ambiente de competitividade, “a mudanca tecnolégica, a

automacao, [...] e medidas para acelerar o tempo de giro do capital passaram ao
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primeiro plano das estratégias corporativas de sobrevivéncia” (HARVEY, 2007, p.
137).

Surgida, nas décadas de 1950 a 1970, na Toyota, logo apos a derrota
japonesa e no momento da ocupacéo aliada, essa nova forma de organizacédo do
trabalho foi pensada inicialmente como resposta a concorréncia norte-americana e a
necessidade de implantar o fordismo dentro do modo de ser japonés.

O Toyotismo consiste, essencialmente, nos seguintes aspectos: a) a
producdo advém da demanda e o crescimento, do fluxo. Enquanto, no fordismo, o
objetivo era produzir ao maximo (as vendas eram de responsabilidade do setor
comercial), no Toyotismo, a empresa s6 produz depois das vendas, pois é o
consumo que condiciona o processo de producdo; b) a oposicdo a todo tipo de
desperdicio, visando a reducdo de custos; c) a flexibilizacdo da organizacdo do
trabalho. O operario ndo exerce mais seu oficio na linha de montagem, como no
modo de producao fordista, mas cuida e deixa as maquinas “trabalharem” no seu
lugar, rompendo a relacdo um homem/uma maquina. Com isso, o trabalho deixa de
ser individualizado, o operario deve ser versatil, multifuncional, ou seja, deve ser
capaz de operar varias maquinas ao mesmo tempo; d) a implantagcdo do Kanban
(palavra japonesa que significa cartdo, placa ou registro visivel), o qual se refere a
aplicacdo da gestdo visual no controle de producdo e estoques; €) a producdo em
massa de diferentes modelos de produtos na mesma linha de montagem adaptando-
a no menor tempo possivel, o que vai de encontro ao método fordista que previa a
fabricagcdo do mesmo produto por um tempo maior, definindo previamente a linha de
montagem; e f) a substituicdo da integracdo vertical pela subcontratacdo e
terceirizacdo de fornecedores (GOUNET, 1999).

Esse novo sistema de produgcdo reclama ainda mais esforco do
trabalhador do que o fordismo. O trabalho intensifica-se ao maximo. Um homem
opera de uma s6 vez mais de uma maquina, ao contrario do fordismo cuja relacao
era individualizada. O tempo de giro — que é uma importante medida para a
lucratividade — foi drasticamente reduzido, mediante o emprego de inovacdes
tecnoldgicas (robds na linha de montagem).

E empregado o gerenciamento por tensdo, que avalia a possibilidade de o
processo de producdo ser feito de forma mais rapida, sem perda da qualidade. O

exemplo a seguir ilustra bem esse tipo de gerenciamento.
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Em toda a cadeia de producéo ha sinais luminosos com trés luzes: verde,
tudo em ordem; laranja, ha super-aquecimento, a cadeia avanca em
velocidade excessiva; vermelha, h4d um problema, € preciso parar a
producdo e resolver a dificuldade. [...] Se a luz esta verde é sinal de que
existem problemas latentes, que ndo aparecem. E preciso entdo acelerar o
fluxo. Assim, a cadeia estara no limite da ruptura. [...] E preciso portanto que
0s sinais oscilem permanentemente entre o verde e o laranja, o que
significa uma elevacgéo constante do ritmo de producdo. (GOUNET, 1999, p.
29).

A flexibilidade no processo produtivo tem como consequéncia a drastica
reducdo no numero de postos de trabalho, impondo aos trabalhadores contratos de
trabalho mais flexiveis (HARVEY, 2007). A empresa mantém apenas um nuamero
minimo de operérios. Se as vendas aumentarem, recorre-se ao trabalho temporario,
terceirizado ou os empregados permanentes sao obrigados a fazer hora extra. Os
empregados tém de ser mais qualificados que no fordismo. Entretanto, seus salarios
nao se elevam na mesma velocidade que 0s avangos impostos por essa nova
determinacdo (GOUNET, 1999).

Esse novo sistema também alimenta o retrocesso do poder dos
trabalhadores organizados em sindicatos. A reducdo do numero de operarios nas
fabricas, combinada com o acréscimo de estruturas periféricas de trabalho
(subcontratacdo, consultoria, terceirizacdo, etc), torna o campo de disputa de poder

entre capital e trabalho disperso e variado.

Muitos dos empregados das 500 maiores companhias norte-americanas
segundo Fortune hoje trabalham em linhas de atividade sem relagédo alguma
com a linha primaria de negdcios com que a sua empresa esta identificada.
A Benetton, por exemplo, ndo produz nada diretamente, sendo apenas uma
potente maquina de marketing que transmite ordens para um amplo
conjunto de produtores independentes (HARVEY, 2007, p. 150).

Concluindo, a acumulagéo flexivel parece se harmonizar como “uma
recombinacdo simples das duas estratégias de procura de lucro (mais-valia)
definidas por Marx” (HARVEY, 2007, p. 174). A primeira, a mais-valia absoluta,
mediante ampliacdo da jornada de trabalho ou intensificacdo das tarefas, associada
a correcao parcial dos salarios reais ou a transferéncia das empresas para locais de
mao de obra barata, aspecto determinante desse novo processo produtivo. A
segunda, a mais-valia relativa, resultante da convergéncia de inovacdes
tecnologicas, as quais elevam a produtividade social do trabalho e reduzem os
precos dos bens de consumo que definem o padréo de vida do trabalho, exigindo
menor tempo de trabalho para sua reproducédo (MARX, 1996; HARVEY, 2007).
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1.5 As func¢des do Estado no pés-guerra

O Estado keynesiano assumiu novas funcdes e poderes institucionais
para afiancar uma lucratividade segura para o capital depois da Segunda Grande
Guerra (HARVEY, 2007).

Para assegurar o desenvolvimento econémico, o Estado se viu obrigado a
adotar politicas fiscais e monetarias, as quais asseguraram as industrias o retorno
sobre o capital investido, e a promover consideraveis investimentos na area de
infraestrutura, importantes para fomentar o crescimento da producdo e do consumo
e garantir o pleno emprego.

No campo da politica social, o Estado efetivou gastos na seguridade
social, na assisténcia meédica, na educacao, na habitacdo e os sindicatos ganharam
poder para negociar diretamente salarios e beneficios com as industrias, mas
tiveram de adotar uma postura colaborativa com a estratégia de producao fordista.

Portanto, o fordismo no pos-guerra tem de ser visto como “um modo de
vida total”, pois, aliado a administracdo econdmica keynesiana, ao Estado de bem-
estar social e ao controle das relacdes de salario, conseguiu estabelecer um longo
periodo de crescimento econdmico estavel combinado com o aumento do padrao
material de vida.

Numa fase mais recente, a funcdo do Estado é preservar a existéncia
social do capital, o que inclui a manutencdo de relacdes legais universalmente
aceitas, a emissdo de moeda e o estabelecimento de condi¢cdes para expansao do
comércio. A burguesia exige que o custo de manutencdo desse Estado, via
pagamento de impostos, seja baixo, pois ela considera desperdicio de mais-valia
essa parcela que poderia ter sido aplicada na fabricagdo de mais mercadoria. Deve
também assegurar a reconstituicdo fisica da forca de trabalho, onde ela estava
ameacada pela superexploracao, justamente para atender aos interesses do capital.
Mais adiante ha uma tendéncia de o capital socializar com o Estado os custos de
producao (financiamento de pesquisa e desenvolvimento, subsidios, nacionaliza¢gfes
de setores estratégicos, etc). Funciona também como administrador de crises e
manipula ideologicamente o trabalhador, integrando-o a sociedade capitalista como
consumidor, “parceiro social” ou “cidaddo”. Nesse mesmo sentido, age para
despolitizar a classe operéria, plantando a ideia de que os antagonismos de classe

podem ser superados, mediante um desenvolvimento econbmico e consumo
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ininterruptos. O aparelho estatal € constituido para administrar (ou melhor,
desregular e “re-regulamentar”) o sistema social existente ou altera-lo por meio de
reformas aceitaveis, numa perspectiva intrinsecamente conservadora, ou seja, um
instrumento eficaz de manutencdo e defesa das relacdes de producao capitalistas
(MANDEL, 1985).

1.6 O Estado capitalista brasileiro: um registro histérico da sua formacéao

Antes de adentrar propriamente na articulagdo entre crise e reforma no
Estado brasileiro, faz-se necessario um breve registro histérico do processo de

consolidacéo da estrutura capitalista no pais.

O Estado nacional brasileiro foi plasmado pelas necessidades e interesses
das classes burguesas e, em particular, pelo peculiar enredamento do
padrdo de dominacdo dessas classes com o controle de uma economia
capitalista e de uma sociedade de classes dependentes e
subdesenvolvidas. (FERNANDES, 2006, p. 358).

O desenvolvimento do capitalismo no Brasil é dependente e periférico,
pois possui caracteristicas que absorvem, perpetuam e acompanham o ritmo da
evolucéo das ditas economias capitalistas centrais e hegemaonicas.

Além dos mais, € nitida a interacdo entre a classe burguesa e 0s
possuidores de capital, pois a burguesia, para se perpetuar no poder, legitima os
detentores de poder a continuarem utilizando “os imensos recursos materiais,
institucionais e humanos que contam e a prépria civilizacdo posta a sua disposi¢ao
pelo capitalismo para manter a revolugdo nacional nos estreitos limites de seus
interesses e valores de classe.” (FERNANDES, 2006, p. 359).

E nao foi diferente o pressuposto para o Golpe de 1964. O processo de
continuidade da dominagéao burguesa foi facilitado pela lealdade dos militares que
chegavam ao poder. Assim, quando os paises de Terceiro Mundo comecavam a
ensaiar amplos movimentos de libertacdo nacional e social, em meados dos anos
60, do século passado, os militares com o apoio das elites derrubaram o governo de
Jodo Goulart, justamente porque ele possuia aspiracdes esquerdistas. Entre suas
propostas, conhecidas como reformas de base, estavam as reformas agraria e fiscal
e a reducdo das desigualdades sociais.

O Golpe de 64 significou uma contrarrevolugcdo preventiva, fincada em
trés finalidades: maior internacionalizagcdo do capital; subordinacdo ao sistema
capitalista; e neutralizacédo de qualquer movimento favoravel ao socialismo (NETTO,



30

2009. “O desfecho de abril foi a solugéo politica que a forca impés [derrotando] uma
alternativa de desenvolvimento econdmico-social e politico que era virtualmente a
reversdao do ja mencionado fio condutor da formacédo social brasileira.” (NETTO,
2009, p. 25).

Assim, o processo de formacdo do Brasil moderno foi marcado por
expressdes que ja se mostravam claras desde a época da Primeira Republica, as
quais foram redimensionadas e refuncionalizadas. Essas expressodes estao divididas
em trés vertentes. A primeira demonstra que o capitalismo desenvolveu-se sem se
desprender de formas econdmico-sociais que lhe eram adversas, por exemplo, o
latifindio. A segunda caracteriza-se pela exclusdo das forcas populares dos
processos de decisdo politica. Em terceiro lugar, o Estado atua como indutor de
mecanismos de desestruturacdo de agéncias portadoras de vontades coletivas e
projetos societarios alternativos. A dindmica da organizacdo brasileira resulta,
portanto, do desenvolvimento tardio do capitalismo, de uma sociedade heteronémica

e excludente cujas decisdes sao tomadas pelo alto.

Analisado quantitativamente e qualitativamente o periodo ditatorial, ndo
resta nenhuma duvida de que esta projecao histérico-societaria, a que cabe
perfeitamente a caracterizacdo de modernizagdo conservadora, realizou-se
exemplarmente, amarrando toda a ordenagdo da economia brasileira.
(NETTO, 2003, p. 31).

A ideia de modernizac&o conservadora ajusta-se a outras categorias para
explicar o processo de formacdo da sociedade brasileira: revolucdo passiva,
caracterizada pela solugcdo de contradicbes sem rompimentos evidentes, ou o
conceito de via prussiana, tendo em vista a destacada participacdo estatal no
processo de modernizacdo, com a harmonizacéo de interesses de parte das classes
proprietarias (BEHRING, 2008).

Questdo relevante nos anos 1980 diz respeito a retomada do Estado
democratico de direito. Embora o processo de constru¢do da nova Constituicdo ndo
foi resultado de uma assembleia nacional livre e soberana, mas de um processo
indireto de representacdo, a Constituinte foi palco de intensos debates e de
esperanca para os trabalhadores. As demandas da classe trabalhadora,
consubstanciadas na “reafirmacdo das liberdades democraticas; impugnagédo da
desigualdade descomunal e afirmacdo dos direitos sociais; reafirmacdo de uma

vontade nacional e da soberania; [...]” (BEHRING, 2008, p. 142), serviram de apoio
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para arregimentar a esquerda brasileira e provocar certas tensfes na classe
dominante.

O texto constitucional reproduziu essa disputa, contemplando avancos,
principalmente nos campos social, politico e humano, mas conservou vestigios
conservadores, como a possibilidade de o Executivo legislar por meio de medidas
provisérias. O primeiro pleito presidencial direto, em 1989, j4 sob a nova
Constituicao, seria, entdo, o0 momento esperado pelos trabalhadores para retomar
guestdes ndo solucionadas a época da Assembleia Constituinte. Fernando Affonso
Collor de Mello (Collor) e Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) chegaram ao segundo
turno, representando a disputa entre classes, com projetos completamente
diferentes. Collor, defensor explicito das reformas orientadas para o mercado e do
enxugamento do Estado, € oriundo de classe social abastada e com trajetoria
politica conservadora. Apoiado pela elite, acabou derrotando Lula, em segundo
turno, e foi eleito presidente. Seu governo inaugurou um novo periodo de
modernizacdo conservadora no pais (BEHRING, 2008).

Na realidade, o Brasil estaria vivendo um terceiro ciclo de modernizacao
conservadora, precedido por outros dois — 0 de Vargas e o da ditadura militar p6s-64
(GUIMARAES, 1996° apud BEHRING, 2008).

Esse novo ciclo seria composto por quatro grandes contradicbes. A
primeira delas estaria na exigéncia de recomposi¢éo das for¢as do Estado, diante do
risco inflacionario e do crescimento da divida publica, em contraponto ao nitido
fortalecimento do mercado. Uma segunda contradicdo seria a perda de autonomia e
soberania nacional devido ao processo de globalizacdo. A terceira contradicdo seria
a crise social. Mesmo contando com o crescimento do consumo na fase inicial do
Plano Real, em 1994, os direitos sociais estariam sendo sucumbidos no CN pelos
interesses do capital, os quais seriam contra quaisquer medidas que promovessem
a redistribuicdo da renda. Por fim, ha a contradicAo democratica. O processo
democrético exige a correlacdo de forcas entre sociedade e Estado, mas interesses
privados nacionais e internacionais estariam conseguindo, via aumento da

corrupcao, impor suas vontades e contrariar as demandas coletivas.

® GUIMARAES, J. Modernizacdo conservadora. Jornal Em Tempo, 288, Sdo Paulo, maio 1996.
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Dessa forma, as marcas historicas da concepcéo da estrutura capitalista
brasileira sdo as “revolugdes ‘pelo alto’, os processos de modernizacao autoritarios e
excludentes, as ‘fugas para a frente’ [...] e os pactos conservadores liberais”,
(BEHRING, 2008, p. 122), os quais denotam explicitamente caracteristicas do nosso

processo de modernizag&o conservadora ou revolugao passiva.

1.7 A crise no Estado brasileiro

Para compreender o colapso sofrido pelo Estado brasileiro nos anos 1990
e 0s processos histdricos que configuraram as reformas orientadas para o mercado,
faz-se necessario retomar alguns aspectos da histéria econémica, politica, social e
cultural brasileira p6s-64. A adesao brasileira ao neoliberalismo foi tardia, tendo em
vista que a burguesia brasileira conservadora era contra 0 processo de
redemocratizacdo, pois podia significar um aumento da forca popular, e as forcas
produtivas tinham medo de perder com o processo de liberalizacdo econémica.

Na época da ditadura, com uma politica de forte apelo a industria voltada
para exportagdes, combinada com a reducado das taxas de lucro e o crédito farto nos
paises centrais, 0s capitalistas investiram pesado nos paises subdesenvolvidos. Foi
nessa época que ocorreu a instalacdo das grandes transnacionais em setores
basicos da economia: industria siderargica e petrolifera, energia elétrica e
transportes. O Produto Interno Bruto (PIB)® cresceu & taxa média de 11,2% entre
1968 a 1973 (IBGE, 2012).

Nos anos 1970, lembrados pelo milagre econémico (1968-1978) e pelo
Segundo Programa Nacional de Desenvolvimento (Il PND)’ (1974-1979), houve um
grande incentivo industrial em promover a substituicdo de importacdes em setores
estratégicos da economia nacional sob o controle direto das empresas estatais
(PEREIRA, 1996). Em contrapartida, ele também foi marcado pela brutal e continua
concentracdo de renda nas camadas mais ricas da populagdo. “A metade mais
pobre da populacdo recebia algo mais que um sexto da renda total em 1960 e
menos de um sétimo em 1970.” (SINGER, 1972, p. 38).

® O PIB mede em moeda corrente o total dos bens e servicos produzidos ao consumo final durante
um determinado periodo (IBGE, 2012).
" Uma abordagem mais detalhada sobre o Il PND pode ser vista em Silva (2003).
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A concentracdo de renda aumentou, mesmo com 0 vigoroso crescimento
econdmico brasileiro. Esse cenario de verdadeira exclusdo social também se verifica
nas décadas seguintes. A razdo entre a renda do 1% mais rico e dos 40% mais
pobres é de 1,04 vezes, em 1960, 1,46 vezes, em 1970, 1,86 vezes, em 1980 e de 2
vezes em 1990 (BONELLI; RAMOS, 1993). Ou seja, quanto mais o tempo passa, a
exclusédo social se eleva e o capitalismo progride.

A exploséo da divida publica externa e interna, ocorrida no final dos anos

1970, ajuda a compreender como 0 pais entra na década seguinte.

O Estado entra em crise fiscal, perde em graus variados o crédito publico,
ao mesmo tempo que vé€ sua capacidade de gerar poupanca forcada a
diminuir, sendo a desaparecer, a medida que a poupanca publica, que era
positiva, vai se tornando negativa. Em consequéncia, a capacidade de
intervencdo do Estado diminui dramaticamente. O Estado se imobiliza
(PEREIRA, 1997, p. 12).

Diante desse cenario, surge a oportunidade que os liberais precisavam
para criticar a atuacao excessiva do Estado na economia, salientando a necessidade
de ajustes estruturais, planos de estabilizacdo e reformas orientadas para o
mercado.

O crescimento da divida decorreu ndo s6 pela alta do petréleo, mas
também de uma “articulacdo exemplar entre a burguesia nacional, o Estado e o
capital estrangeiro” (BEHRING, 2008, p. 135), que fundou o milagre econdémico
brasileiro. Essa articulacado envolveu o incentivo a urbanizacdo, o achatamento dos
salarios dos trabalhadores e a oferta de crédito sem garantias de investimento em
setores produtivos. A divida, entre 1973 e 1981, passou de US$ 13,8 hilhdes para
US$ 75,7 bilhdes.

Os efeitos da crise afastaram o0s investimentos, as perspectivas de
redistribuicdo da riqueza, serviram de reorientacdo da politica econdmica
estadunidense em busca da hegemonia do doélar e encerraram o ciclo do
desenvolvimento brasileiro fundado na substituicdo de importacdes.

Com o crédito mais caro, a economia latino-americana entrou em colapso,
apresentando investimento interno bruto em queda de 26,9%; PIB per capita em
queda de 8,9%, fluxo e importacdes em queda de 41%; e um crescimento médio do
PIB de apenas 2,3% (KUCINSKY; BRANDFORD, 1987 apud BEHRING, 2008).
Deteriorou-se também a capacidade de poupar e de investir do Estado (PEREIRA,
2003b).
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Outro fator importante nesse processo foi a transferéncia de grande parte
da divida do setor privado para o setor publico. A elevacdo da divida e a
necessidade de financia-la levou o Estado a decidir entre trés caminhos: emitir
moeda, reduzir gastos publicos ou lancar titulos a juros atraentes. O Brasil optou
pelo terceiro caminho e ampliou ainda mais os efeitos perversos da divida,
culminando com “a crise dos servicos sociais publicos; o desemprego; a
informalizacdo na economia; o favorecimento da producdo para exportacdo em
detrimento das necessidades internas.” (BEHRING, 2008, p. 134).

Assim, no inicio da década de 1990, tem-se um pais marcado pelos altos
indices inflacionérios, pelo insignificante nivel de investimento publico e privado, sem
solucéo para a crise da divida e com graves problemas na esfera social.

Collor, com o discurso de acabar com a inflagdo — antes dele os planos
econ0micos nao se mostraram capazes — e adotar medidas para incentivar
investimentos — leiam-se medidas do receituario neoliberal — langa, no inicio do seu
governo, o Plano Brasil Novo, o qual teve péssimos efeitos na seara econdémica, a
exemplo do bloqueio de 66% dos ativos disponiveis. A justificativa para essa medida
era a de que o Estado, com tantos recursos, promoveria a reestruturacéo
econdbmica. Embora o relativo sucesso do plano de Collor, o qual conseguiu
equilibrar as contas publicas e aumentar as reservas cambiais, a abertura comercial
e a extincdo de orgaos publicos aumentaram o desemprego, sem contar que a elite
brasileira ndo estava disposta a arcar com perdas econdmicas. Assim, 0 pais entra
novamente em recessao.

Collor langa seu novo plano econémico, com mais cortes no orcamento,
aumento de tarifas de servicos publicos, reducdo dos custos aduaneiros e uma
ampla reforma financeira. Colocou em pratica ainda a agenda das reformas
estruturais, mais conhecida como programa de privatizacbes. Além de ter se
equivocado acerca das medidas econdbmicas adotadas para combater o processo
inflacionario, Collor esqueceu-se de compatibilizar os interesses entre politica e
burguesia, porque o povo vai ter de aceita-las de qualquer jeito (TEIXEIRA, 1994).

A inflag8o brasileira ndo pode ser tratada como um fenémeno estritamente
econdmico, desconhecendo-se as relacdes politicas e de poder que lhe sao
subjacentes. Nao pode, portanto, ser vencida por um plano, por mais
correto que seja do ponto de vista técnico, elaborado por meia dizia de
representantes desta nova tecnocracia esclarecida, entre as quatro paredes
de seus gabinetes. O enfrentamento dessa questdo exige coesédo social e
adesdo a um projeto de governo, seja dos de cima para aceitar as perdas,
seja dos de baixo para imp6-las. (TEIXEIRA, 1994, 128).
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E mais, Collor ndo adotou medidas suficientes para combater a questéao
da divida publica, considerada um dos graves problemas para a retomada do
crescimento econdmico.

No campo da politica industrial, Collor cometeu erros graves: as
possibilidades de aumento do consumo interno foram esquecidas; o incentivo a
importacdo foi utilizado como instrumento de controle de pregos; a suposicao
equivocada de que haveria elevados investimentos externos no setor produtivo; e a
auséncia de interlocucdo entre politica industrial e incentivos tecnolégicos e
educacionais (BEHRING, 2008).

No que se refere ao Estado brasileiro, Collor adotou o discurso do
enxugamento das fungdes estatais, num processo denominado de racionalizacédo da
maquina publica. A verdadeira raiz da crise do Estado nédo foi atacada por Collor, ou
seja, o “acobertamento dos privilégios, dos chamados marajas, [...] a tara clientelista
e patrimonialista que caracterizou o seu governo” (BEHRING, 2008, p. 153).

Itamar Franco assumiu o0 governo, em 1992, depois do ineditismo
histérico do impeachment de Collor, em meio a uma crise institucional, econémica e
social. E nesse momento que as forgas conservadoras, constituidas em torno de
FHC, entdo a frente do Ministério da Fazenda, voltaram-se a se articular, lancando
um novo plano de estabilizacdo e uma nova moeda: o Real.

O Plano Real, a mais recente tentativa de controle dos precos e
reorganizagao da economia, foi o carro-chefe da fase eleitoral de FHC. Os eleitores
brasileiros, esperancosos por dias melhores, votaram naquele considerado o pai do
Real, sob a promessa de estabilidade e crescimento econdémico, e elegeram FHC
como presidente da Republica, legitimo representante da alianca de centro-direita,
por dois mandatos consecutivos.

A politica econdbmica de FHC nunca obteve o propagado equilibrio
macroecondmico. Depois da crise de 1999, com a troca do cambio sobrevalorizado
pelo cambio flutuante, houve o agravamento do déficit pablico, a continuidade da
politica de juros altos e a elevagdo do endividamento publico. Os efeitos dessa
politica foram profundamente sentidos pelos trabalhadores. A politica de juros altos
afastou o interesse para investimento no setor produtivo — compensava mais viver
de juros. A politica de abertura comercial, sem maiores preocupacdes com a
industria nacional, destruiu milhares de postos de trabalho, levando os trabalhadores

a terceirizacdo, ao subemprego e a informalidade.
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No campo da politica social, os gastos publicos sofreram cortes, o0s
direitos sociais foram flexibilizados e os servicos publicos foram privatizados,
‘promovendo uma verdadeira antinomia entre politica econémica e politica social”
(BEHRING, 2008, p. 162). O discurso dominante era o de que a ordem social,
inserida no texto constitucional de 1988, e todas as obrigagcbes impostas ao Estado
davam impulso ao endividamento publico, mas, no fundo, a necessidade de cobrir 0s
déficits da balanca comercial e a politica de juros altos foram os principais
responsaveis pelo crescimento da divida, esse ultimo um belo incentivo para atrair o
capital estrangeiro.

Um balanco do primeiro ano do Governo FHC pode ser assim sintetizado:
desequilibrios potenciais no balanco de pagamentos em transacdes correntes, crise
fiscal permanente e desemprego estrutural. Isso era um indicativo de que o Governo
FHC praticava a democracia das elites e servia aos interesses do capital
internacional (TAVARES, 1999).

A politica econdmica do governo Fernando Henriqgue Cardoso deixou um
rastro de desorganizacdo sem precedentes na vida econdmica nacional.
Desemprego e degradacgdo das condicBes de trabalho; déficits crescentes
nas transacbes comerciais e de servicos com o exterior; dependéncia e
vulnerabilidade cada vez maiores da economia vis-a-vis 0s movimentos do
capital financeiro internacional; desestruturacdo de amplos segmentos do
sistema produtivo industrial; dilapidacdo do patrimdnio publico; liquidacao
dos poucos complexos industriais existentes no pais com capacidade de
atuacdo global e captacdo autbnoma de recursos externos;
desnacionalizacdo acelerada da producdo e do investimento privado;
desmonte do setor publico e sucateamento da infraestrutura de servigos
basicos; endividamento interno e externo em progressdo geométrica e
desajuste fiscal permanente [...]. (TAVARES, 1999, p. 7).

Assim, pode-se concluir que a década de 1990 constituiu-se em um
periodo de lutas defensivas dos direitos dos trabalhadores, os quais estavam sendo

deteriorados pela classe politica e burguesa que administrava o pais.

1.8 A reforma e a contrarreforma do Estado

A crise contemporéanea, colocada como sendo “do ou localizada no
Estado” (BEHRING, 2008, p. 197), acaba por definir esses dois sentidos como
causas e saidas para a sua propria superacdo. Mas, assim sendo feito, o debate em
torno da Reforma do Estado fica empobrecido, considerando que essa é apenas
uma visdo parcial do problema, dentro de uma metodologia de andlise incorreta

(BEHRING, 2008).
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Mas, para o Governo FHC, a crise esta situada no Estado porque ele
perdeu a capacidade de coordenar o sistema econdmico de forma complementar ao
mercado, sendo necessario reforma-lo para retomar o crescimento. Ela € tida como
um tema amplo. Para enfrenta-la, seus idealizadores a dividiram em trés vertentes:
a) a crise politica; b) a crise fiscal, uma crise do modo de intervencéo do Estado; e c)
a crise burocratica, a forma pela qual o Estado é administrado.

Como o foco deste trabalho ndo estad circunscrito a analise da crise
politica®, faz-se apenas um breve registro de como ela era percebida por Pereira
(2003b). Ele a separava em trés momentos: a) no periodo do regime militar,
caracterizada pela falta de legitimidade para governar e de democracia, pela
supressdo de direitos constitucionais, censura, perseguicao politica e repressao; b)
no momento da transicdo ao regime democratico; e ¢) a crise desencadeada pelo
impeachment de Fernando Collor de Mello (PEREIRA, 2003b).

O debate acerca do processo de reforma e contrarreforma do Estado sera
realizado acerca da crise fiscal, dos programas de privatizacao e publicizacdo e das

reformas da previdéncia social e administrativa.

1.8.1 A crise fiscal

A crise fiscal caracterizou-se por uma poupanca publica negativa, por
uma divida externa e interna crescente, pela restricdo de crédito do Estado e de
credibilidade dos governos (PEREIRA, 1991).

Por outro lado, ela estaria inserida no contexto das tentativas de o capital
retomar as taxas de lucro existentes nos anos de ouro do pdés-guerra, tendo o
neoliberalismo sido uma das vertentes utilizadas pelo capital para dar éxito a esse
processo. Essa vertente criou o ambiente propicio para a implementacdo das
reformas estruturais, conseguindo diminuir as forcas opostas. Assim, a reforma do
Estado foi “uma estratégia [das classes dominantes brasileiras] de inser¢cao passiva
e a qualquer custo na dindmica internacional e representa uma escolha politico-
econdmica, ndo um caminho natural diante dos imperativos econédmicos” (BEHRING,
2008, p. 198).

® Mais detalhes sobre a crise politica podem ser vistos em Pereira (1990).
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As justificativas para a necessaria e irreversivel reforma — possibilidade de
o0 pais enfrentar uma crise de intensidade igual a de 1929 e a pesada mao do Estado
sobre a economia — sdo simplistas e genéricas, sendo seu foco o ajuste fiscal. As
preocupacfes com a protecdo social e a consolidacdo da democracia foram
colocadas em segundo plano no arranjo de Bresser (BEHRING, 2008).

A reforma preconizava a privatizacdo com o intuito de fazer caixa e
diminuir a divida publica. Por outro lado, a politica econbmica, que pregava o
aumento do comércio internacional, estava corroendo a fragil saude financeira do
Estado, beneficiando os especuladores do mercado financeiro. Assim, a0 mesmo
tempo em que se vendia o patrimdénio publico, ele era utilizado para bancar os
pesados juros e contribuir para a perpetuacao da iniquidade social.

Com o choque do petrdleo, a lucratividade das empresas caiu
acentuadamente e medidas tiveram de ser adotadas para restabelecé-la a niveis
aceitaveis. Com o inicio das reformas estruturais, houve uma tendéncia de retomada
das taxas de lucro a partir de meados dos anos 1980 (DUMENIL; LEVY, 2007). A
figura abaixo ilustra bem esse movimento. Depois do auge nos anos 1960, a taxa de
lucro despenca, chegando ao fundo do poco aproximadamente em 1982. A partir

dai, ela comeca a dar sinais de recuperacgao.

16

10
a :1960-2005 :1960-2001
1965 197h 1985 1985 2005
Estades Unidos : {——)
Europa: (-———}

Europa refere-se a trés paises: Alemanha, Franga e Reino Unido. A taxa de lueros é
a razio entre uma medida ampla dos lucros (produto menos o costo total do
trabalho) e o estoque de capital liguido (subtraindo a amortizagio). Assim, impostos
indiretos ¢ sobre os lucros, juros ¢ dividendos ainda estio incluidos dentro dos
lucros.

Figura 1. Taxa de lucros (%): EUA e Europa, economia privada
Fonte: NIPA (BEA); Fixed Assets Tables (BEA); OECD apud DUMENIL; LEVY, 2007.
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Essa tendéncia de recuperacdo deveu-se principalmente ao aumento da
produtividade do capital e ao achatamento dos custos da forca de trabalho, via
pagamento de menores salarios (DUMENIL; LEVY, 2007).

E evidente, portanto, que, além de situar o ajuste fiscal como a principal
razdo para a reforma — tese com a qual se adere — Behring (2008) cita também o
pacote de bondades ofertado aos especuladores do mercado financeiro,
representado por uma politica de juros elevados. Sobre essa afirmacéo, cabe
verificar se |he assiste razdo. A reforma, além de cortar gastos na area social,
beneficiou o setor financeiro com o pagamento de juros elevados, como a autora
afirma?

Para responder a essa pergunta, fez-se necessario identificar os gastos
governamentais em grandes temas da area social e depois compara-los com o
pagamento de juros. Para tanto, percorreu-se por publicacdes de érgaos e entidades
da administracdo publica, de organismos internacionais e de conselho gestor de
politicas publicas. Coletaram-se dados financeiros dos ultimos 17 anos e comparou-
os com o PIB do respectivo exercicio. “Comparar o gasto social com o PIB [..]]
permite observar a prioridade macroecondémica da &rea social, ter nogédo do esforgo
feito pelo governo e a sociedade, dentro das possibilidades econémicas, para

estabelecer uma politica publica” (IPEA, 2011).
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Gréfico 1. Despesas selecionadas (% PIB)
Fonte: Bacen (1999, 2003, 2007, 2011, 2012a), Brasil (2012a), Cepal (2004), Ipea (2011).

Os argumentos apresentados por Behring (2008) fazem sentido. Se a

reforma foi concebida como uma resposta para retomar as taxas de lucro existentes
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nos anos de ouro do pos-guerra, pode-se dizer que ela teve relativo sucesso.
Contou com o auxilio do Estado, ao penalizar a aplicacdo de recursos na area social
e “investir’ no pagamento de juros, e dos capitalistas, que pagaram baixos salarios e
comprometeram o padréo de vida dos trabalhadores.

A reforma ndo saneou a saude financeira do Estado e possibilitou que os
bancos continuassem a receber vultosas quantias a titulo de juros, em contrapartida
com a manutencdo de diminutos investimentos na area social. Em nenhum dos
exercicios avaliados, o gasto nas areas da saude e educacdo alcancou o montante
pago de juros. De 1998 a 2003, a soma dos percentuais sobre o PIB relativos as
despesas com educacao e salde ndo chegou ao percentual referente ao pagamento
de juros. Quem ganhou foi 0 mercado financeiro, quem perdeu e ainda perde séo
agueles que necessitam de escola e saude publicas. Em valores atualizados pelo
IGP-M até dezembro de 2011, de 1995 a 2011, o montante pago de juros ultrapassa
R$ 3,4 trilhBes de reais. A titulo de comparacéo, o PIB de 2011 fechou em R$ 4,1
trilhdes de reais (IBGE, 2012). Disso conclui-se que, em apenas 17 anos,
aproximadamente, 83% do PIB de 2011 foram pagos em despesas com juros.

A politica de juros, praticada desde a implantacdo do Plano Real, € uma
das principais responsaveis por retirar recursos da area social e pelos sucessivos
déficits nas contas publicas. Conforme o gréafico abaixo, a taxa basica média de juros

da economia, de 1995 a 2011, é de 20,17%, uma das maiores do mundo.
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E a politica de juros irracional adotada pelo governo que compromete
significativamente a saude financeira do Estado, elevando o déficit nas contas
publicas e comprometendo a destinacdo de recursos a areas de destacada
relevancia social. A emissao de novos titulos, atrelados a esse patamar de taxas,
com o intuito de financiar o servico da divida, acarreta 0 aumento permanente do
estoque dessa mesma divida num processo que nunca tem fim.

Por outro lado, Behring (2008) reconhece o problema da divida, mas néo
aponta quaisquer hipéteses para contrapor a solucdo adotada no PDRE de Bresser.
Nao pagar a divida? Renegociar com os credores as taxas de juros? Alongar o
vencimento dos papeis? Nenhuma proposta. A autora finca sua conclusdo na
suposicdo de que o governo a época recém-eleito em 2003, vindo da classe dos
trabalhadores, articularia mudancas estruturais no Estado brasileiro, o que néo
ocorreu. A politica de juros elevados, sacrificando os investimentos na area social,

perdurou no Governo Lula, embora se reconhec¢a que houve um declinio.

1.8.2 O programa de privatizagdes

Outro aspecto abordado por Behring (2008) € a privatizacdo. Essas
iniciativas de alienacdo do patrimdnio publico levaram “ao desmonte de parcela do
parque industrial nacional e a uma enorme remessa de dinheiro para o exterior, ao
desemprego e ao desequilibrio da balanca comercial” (BEHRING, 2008, p. 201).

Por outro lado, o Estado brasileiro, na promocdo da industrializacdo,
sempre se pautou por proteger a industria da competicédo internacional e subsidia-la
e por investir diretamente em infraestrutura e insumos basicos (energia elétrica,
petréleo, aco, comunicacdes, ferrovias). Assim, com o Estado em crise, era
necessario eliminar os subsidios para reduzir o déficit puablico, liberalizar o comércio,
estimular a competitividade e adotar programas de privatizacdo (PEREIRA, 1996).

Mas a venda das estatais ndo deu lucro para o Estado. O resultado dos
leildes apresentou um saldo negativo de R$ 2,4 bilhSes. Esse processo custou ao
pais R$ 87,6 bilhdes ante uma receita de R$ 85,2 bilhdes. Sendo assim, além do
prejuizo financeiro, a privatizacdo representou “uma profunda desnacionalizacdo do
parque industrial de base do pais e até a destruicdo de alguns setores
intermediarios” (BEHRING, 2008, p. 202).
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As reformas econOmicas orientadas ao mercado, entre elas a
privatizacao, tinha como funcéo fortalecer o Estado, aumentando a sua capacidade
de governanca, e obter recursos para reduzir a divida publica (PEREIRA, 1996).
Nesse aspecto, a andlise de Bresser (1996) foi superficial. Em um primeiro
momento, a alienacdo de empresas estatais contribuiu para reduzir a divida publica®,
mas, ao longo do tempo, ela voltou a crescer. Em 1995, o saldo da divida publica do
setor publico era de R$ 208,4 bilhdes e, em 2011, saltou para R$ 1,508 trilhdo.
Percebe-se que o valor obtido com a alienacdo das estatais nédo teve o impacto que
0s neoliberais imaginavam. Continuando com uma politica de juros abusivos,
apenas 0s bancos e aqueles que compraram as estatais lucraram.

A suposta contradicdo existente entre a politica econémica e o discurso
da reforma € uma “aparente légica esquizofrénica”, porque ambas séo perfeitamente
compativeis e conciliaveis. Nos textos de Bresser, ha “um esforgo imenso para
manipular as palavras e disfarcar a influéncia da teoria da escolha publica’®, de
orientagcao neoliberal” (BEHRING, 2008, p. 202). Suas propostas tem a funcédo de
iludir o leitor com um jogo de palavras muito bem estruturado (BEHRING, 2008).

A compatibilidade entre a politica econémica e o processo de reforma
ficou ainda mais evidente durante a crise que se abateu sobre o Brasil em 1999. O
pais se viu obrigado a recorrer ao FMI ndo para garantir o ajuste nas contas
publicas, mas para assegurar o pagamento da divida. O acordo previu a fixacdo de
metas de superavit primario e resultou na drastica reducdo de gastos em todas as
areas, exceto o pagamento do servico da divida e de pessoal. Assim, mais uma vez
ficou provada a falacia da reforma. Se o ajuste preconizava a liberacdo de recursos
para a area social, ocorreu justamente o contrario, investiu-se muito pouco em

setores produtivos e a execu¢do or¢camentéria na area social foi fortemente reduzida

° “O Programa Nacional de Desestatizaco, desde sua criacdo, em 1991, até 2001, rendeu US$68,6

bilhdes, dos quais US$57,3 bilhdes correspondem a venda de empresas federais, incluido o setor de
telecomunicagdes, com receita de US$30,9 bilhdes. Os restantes US$11,3 bilhdes referem-se a
transferéncia de dividas aos compradores. As privatizacfes estaduais tiveram inicio em 1996,
acumulando, até 2001, receita de US$34,7 bilhdes, sendo US$27,9 bilhdes da venda de empresas e
US$6,8 bilhdes de dividas transferidas.” (BACEN, 2002, p. 106).

19 A Teoria da Escolha Publica, Public Choice em inglés, foi elaborada no final dos anos 1940 e teve
grande aceitacdo nos EUA. Ela é vista “como o estudo econdmico de tomada de decisdes fora do
mercado ou, simplesmente, a aplicacdo da economia a ciéncia politica. O objeto da escolha publica é
0 mesmo da ciéncia politica: a Teoria do Estado, as regras eleitorais, o0 comportamento dos eleitores,
os partidos politicos, a burocracia, e assim por diante. Entretanto, a metodologia da escolha publica é
econbmica. Seu postulado comportamental basico, como para a economia, € que o homem é um
egoista, racional e maximizador de utilidades”. (MUELLER, 2003, p. 1, tradugao livre).
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para atender ao setor parasitario sustentado por uma das maiores taxas de juros do
planeta.

Entretanto, para construir um Estado democratico, no qual seja possivel a
fiscalizacdo das acbes governamentais pelo Poder Legislativo, e voltado a atender
as necessidades de seus cidad&os, séo essenciais “a reforma politica, que dé maior
legitimidade aos governos, o ajuste fiscal, a privatizacédo, a desregulamentacao - que
reduz o ‘tamanho’ do Estado -, e uma reforma administrativa [...]" (PEREIRA, 2003a,
p. 36). Ou seja, a privatizacdo é colocada com um dos pressupostos para a
democracia e a oferta de melhores servigos a sociedade.

Do mesmo modo, o PDRE (BRASIL, 1995) colocava o programa de
privatizacdes como uma resposta a crise fiscal, dada a limitacdo da capacidade do
Estado de promover a poupanca forcada por meio das empresas estatais. Logo,
com uma crise severa, o Estado estaria em condi¢cdes desfavoraveis para realizar os
investimentos que a sociedade tanto necessita.

De inicio, parece simples a proposta de Bresser (2003a) para enfrentar a
crise fiscal. O patrimbnio publico que levou véarias décadas para ser construido e
com o suor de milhares de trabalhadores deveria ser alienado e 0s recursos serem
aplicados do pagamento da divida.

As posicOes favoraveis a venda das empresas publicas foram grandes.
Apenas para exemplificar uma delas, extrai-se a opinido de Campos (1995),
publicada em artigo na Folha de Séao Paulo. Segundo ele, ao analisar o balanco de
quatro grandes empresas estatais dos exercicios financeiros de 1990 a 1993, néo
havia empresas estatais rentaveis para o Tesouro Nacional e que a privatizacao
seria uma forma de abater a divida publica. Os dividendos pagos ao Tesouro teriam
sido de apenas 1,08% ao ano, enquanto que o governo paga entre 20% a 25% de
taxa de juros apenas para rolar a divida. O autor chega ao ponto de escrever que as
empresas de telefonia, a época sob a geréncia do Estado, deveriam ser privatizadas
enguanto ainda valiam algum dinheiro.

O raciocinio de Campos (1995) é tao superficial quanto o de Bresser
(2003a), explicitado também no PDRE (BRASIL, 1995). Ele compara a taxa de
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retorno™* das estatais com a taxa de juros paga sobre a divida e conclui que nao
faria sentido manter o patrimonio nas maos do Estado.

Entretanto, o processo de privatizacdo nado foi a solucdo que Bresser
(2003a) imaginava, muito menos serviu para reduzir o tamanho da divida publica. “A
privatizacao tem sido erroneamente vista no Brasil como uma maneira de reduzir o
déficit do governo - e, consequentemente, de alterar sua postura fiscal - no montante
equivalente ao resultado da venda dos ativos” (WERNECK, 1989, p. 287). A
alienacao de ativos ndo ocasiona impacto fiscal e nem saldo positivo no patriménio
liquido da Uniéo, pois ocorre apenas uma troca de um bem por um direito com maior
liquidez (WERNECK, 1989).

Em principio, o preco de venda de uma empresa estatal deveria ser
determinado pelo valor presente do fluxo esperado de lucro liquido de
impostos no futuro. Ao vender a empresa, o governo abre méo deste fluxo e
ndo ha, portanto, recursos novos para financiar responsavelmente um
aumento de gastos ou para justificar uma redugdo de impostos. Caso isto
ndo seja percebido, o aumento de gasto publico no presente estara sendo

feito as custas de maiores déficits no futuro. (WERNECK, 1989. p. 288).

Essa visdo equivocada de que a privatizacao pode reduzir o déficit puablico
tem origem na forma errbnea de medicdo da Necessidade de Financiamento do
Setor Publico - NFSP*?, somando-se o produto da venda das empresas estatais as
receitas correntes do ano. O que tem de ser compreendido — e foi nesse ponto que
as analises de Campos (1995) e de Bresser (2003a) sucumbiram — € que a venda
de uma empresa estatal lucrativa tem impacto financeiro ndo s6 no presente,
quando o dinheiro entra em caixa e reduz a NFSP, mas também no futuro, quando o
Estado deixara de receber os dividendos do capital investido. Assim, a reducéo do
déficit no presente sera compensada com déficits maiores no futuro (MELLO, 1994).

Além de asseverar que o programa de privatizacdo estaria atrelado a
construcdo de um Estado democrético e dirigido a atender as necessidades de seus
cidadaos, a proposta de alienacdo do patrimdnio publico estava concentrada na
possibilidade de reduzir a divida do setor publico (BRASIL, 1995; PEREIRA, 2003a).

' A taxa de retorno “procura refletir, numa relacéo ‘caixa contra caixa’, a forma segundo a qual o
poder de compra do investidor, aumenta, dos INVESTIMENTOS que imobiliza no empreendimento
em analise, para os RETORNOS que dele recebe”. (LIMA JR., 1996, p. 4)

2 A Necessidade de Financiamento do Setor Publico — NFSP, também chamada de resultado fiscal
do Governo, “avalia o desempenho fiscal da Administracdo Publica em um determinado periodo de
tempo, geralmente dentro de um exercicio financeiro [...]. Este instrumento apura 0 montante de
recursos que o Setor Publico ndo-financeiro necessita captar junto ao setor financeiro interno e/ou
externo, além de suas receitas fiscais, para fazer face aos seus dispéndios.” (BRASIL, 2012b).
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Sera que isso de fato ocorreu? A venda do patrimbnio publico, defendida
explicitamente por Bresser, teve efeito significativo na reducao da divida publica?

Para efeito deste estudo, considerou-se o conceito de divida liquida do
setor publico™ adotado pelo Bacen.

A partir de dados oficiais e de estudos econdmicos, elaborou-se o grafico
a seguir que evidencia a oscilacdo da divida publica nos ultimos 24 anos, sempre
em termos percentuais sobre o PIB. Comparando esses dados com o ano da
realizacdo dos leildes das empresas estatais, constata-se que 0 programa de

privatizacao teve efeito reduzido no estoque da divida publica.
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Fonte: Giambiagi (2004), Bacen (1999, 2003, 2007, 2011, 2012a).

No primeiro mandato do Governo FHC, no qual foram realizadas as
grandes privatizacdes, a divida ficou em média entre 30% a 35% do PIB. Percebe-se
que ela ja vinha sofrendo uma reducdo por conta do programa de privatizacao
adotado no Governo Collor. No final do seu segundo mandato, jA com grande parte
do patrim6nio publico vendido, a divida volta a subir e chega, em 2002, a 55,5% do
PIB. Lula, que também executou privatizacbes' (isso ndo pode deixar de ser
mencionado), consegue reduzi-la para 40,2% do PIB, ao final do seu segundo

mandato em 2010.

¥ A DLSP “consolida o endividamento liquido do setor publico ndo financeiro e do Bacen junto ao
sistema financeiro (publico e privado), setor privado néo financeiro e resto do mundo. E o conceito
mais amplo de divida, pois inclui os governos federal, estaduais e municipais, o BCB, a Previdéncia
Social e as empresas estatais.” (BACEN, 2012b, p. 15).

1 [...] o governo Lula foi alvo de criticas de uma de suas bases mais tradicionais, os trabalhadores
bancarios, por leiloar [em 2004] o Banco do Estado do Maranhdo (BEM). O comprador foi o
Bradesco. Em 2005, foi a vez de o Banco do Estado do Ceara (BEC) ser alienado, também para o
Bradesco (GOMES, 2012).
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Assim, tem-se comprovado o baixo efeito do programa de privatizacao
sobre a reducdo da divida. A tabela acima mostra ainda a reducdo da relacdo
divida/PIB de 47% para 30%, no periodo de 1988 a 1994. Essa reducdo seria
resultado da venda das estatais? Ndo. A reducdo da divida originou-se de dois
fatores, sendo eles distintos em razdo do periodo analisado. Entre 1988 e 1989, a
queda deveu-se “a combinacdo de uma senhoriagem®® elevada com a corroséo da
divida publica, associada a subindexacdo da divida interna e do cambio”
(GIAMBIAGI, 1996, p. 77). No periodo entre 1990 a 1994, no qual a divida sofreu
uma reducdo de 41% para 30% do PIB, o fator primordial foi “o fato de a
senhoriagem ter sido muito superior as NFSPs, que foram préximas de zero”
(GIAMBIAGI, 1996, p. 77).

Um detalhe que chama atencédo nesse estudo é a afirmacéo de que o pico
da divida deu-se em 1984, na ordem de 53,3%. O estudo foi feito em 1996, bem na
onda do programa de privatizacdo. Agora, compare esse percentual da divida com o
de 2003. Muita diferenca? Ainda sim, pode-se afirmar que a privatizacdo encontrou a

solucdo para a questédo da divida?

1.8.3 O programa de publicizacéo

Outra vertente da reforma do Estado atacada por Behring (2008) é o
Programa de Publicizacao, “que se expressa na criagao das agéncias executivas e
das organizacdes sociais, e mais recentemente na regulamentacdo do Terceiro
Setor [...] para a execugao de politicas publicas” (BEHRING, 2008, p. 204).

O Programa de Publicizagdo é assunto espinhoso e denso, envolve e
transpassa varios ramos do conhecimento, ultrapassando em varios aspectos o
escopo deste trabalho. O objetivo aqui ndo é fazer uma ampla discussdo desse
programa e do seu marco legal, mas confrontar e analisar as divergéncias entre as
opinides de Behring (2008) e de Pereira, lancadas nos Cadernos do Mare (BRASIL,
1997a), assim como emitir um julgamento sobre o citado programa.

' A senhoriagem pode ser definida como o lucro do governo derivado da emissdo de moeda, como a
receita do governo resultante do poder de monopélio de emissao de moeda ou, ainda, o rendimento
real que o Estado obtém por meio da inflagdo (JALORETTO, 2006).
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Portanto, assuntos ndo abordados por esses autores, ainda que incluidos
no diploma legal que rege o assunto, ou que reflexamente tenham ultrapassado o
objetivo desta secdo ndo serdo analisados. Contudo, entende-se e reconhece-se

que, para expor as ideias com clareza, necessitar-se-4 recorrer a opinido de

estudiosos da area.

Publicizacéo refere-se a producdo ndo-estatal de bens publicos, por entidades
situadas no ambito do denominado terceiro setor. O projeto [Organizacdes
Sociais] OS baseia-se na publicizacao de atividades relacionadas a producéo de
bens publicos realizadas por entidades estatais, ou seja, permitir sua absorcdo por
entidades ndo-estatais orientadas para certas politicas publicas.

A implementacao de Organiza¢cbes Sociais implica duas a¢cdes complementares: a
publicizacdo de determinadas atividades executadas por entidades estatais (que
serdo extintas); e a absor¢cdo dessas atividades por entidades privadas
qualificadas como OS, mediante contrato de gestédo. (BRASIL, 1997a, p. 17).

Organizacdes sociais (OS) ndo sdo um novo tipo de pessoas juridicas,
mas uma qualificacdo especial concedida pelo Poder Executivo a uma entidade da
sociedade civil sem fins lucrativos que atenda a certos requisitos especificados em
lei. Por prestarem servigos publicos ndo privativos do Estado, Uteis a coletividade,
assumem a qualidade de entidades parceiras do Poder Publico (FILHO, 2011). E
“‘um modelo de organizacdo publica ndo-estatal destinado a absorver atividades
publicizaveis mediante qualificacdo especifica” (BRASIL, 1997a, p. 13).

A formalizacdo do contrato de gestdo entre organizagcdes néao
governamentais — ONG e o Estado ndo assegura a transferéncia dos recursos
necessarios a execucdo das acbes previstas em plano de trabalho (BEHRING,
2008).

E fragil o argumento. Inexiste diferenca dessa situagéo ao que ocorre, ndo
raras as vezes, para 6rgdos da administracao publica direta. Em nome do superavit
primario, contingencia-se o que for possivel e permitido. Mesmo que a ideia do
superavit fosse afastada, caso a previsdo da receita ndo se concretize, o volume das
transferéncias tendera a seguir o fluxo da entrada de recursos no caixa. Dessa
forma, tanto as acBes a cargo da administracdo direta quanto aquelas a serem
executadas pelas organizagcdes sociais tenderdo a sofrer com restricdes
orcamentarias.

De mais a mais, ndo se pode deixar de assinalar que o art. 12, § 1°, da
Lei 9.637, de 1998, assegura as organizacfes sociais 0s créditos previstos no
orgamento e as respectivas liberagdes financeiras, de acordo com o cronograma de
desembolso previsto no contrato de gestdo (BRASIL, 1998a), situacdo bastante
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confortavel em comparagcédo com os 6rgaos da administracdo publica direta que néo
gozam dessa previsao.

As OS sdo entidades vulneraveis a grupos de interesses, 0 que pode
aumentar a sensacado de privatizacdo do espaco publico e distancia-las de seus
objetivos institucionais (BEHRING, 2008).

N&do sdo apenas as OS que estdo sujeitas ao lobby, mas todas as
instituicbes publicas de qualquer dos poderes, inclusive o Ministério Publico (MP).
Os espacos publicos sdo arenas intrinsecamente de conflitos permanentes e de
interesses opostos.

Ha falta de instrumentos de participacdo social no setor estratégico do
governo. A construcdo de conselhos paritarios e deliberativos de politicas publicas é
limitada. Ha uma clara separacdo entre a formulacao, pelo nucleo duro Estado, e a
execucao da politica publica pelas OS (BEHRING, 2008).

O primeiro aspecto ndo esta ligado estritamente a questdo das
organizacdes sociais, afetando toda a esfera decisoria publica. A autora pondera
que esses instrumentos precisam de aperfeicoamento. Pode-se ir além. E preciso
que haja maior mobilizacdo politica da sociedade civil junto ao CN para que a
legislacdo na area social seja editada contendo previsdo para que sejam instalados
conselhos gestores de politicas e que suas decisdes tenham natureza deliberativa.
Essa medida tenderia a aumentar o grau de interferéncia da sociedade no processo
decisorio governamental. Os representantes da sociedade civil ndo podem perder o
vigor na luta pela ampliacdo da participacdo nos espacos decisorios existentes e
pela conquista de outros ainda ndo explorados.

Por outro lado, os conselhos consultivos que ndo possuem mecanismos
coercitivos e normativos dentre suas atribuicbes teriam uma maior autonomia e
independéncia para cobrar os ajustes necessarios, na medida em que nao fariam
parte do processo decisério governamental (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005).

Outrossim, compreende-se que a participacdo nas instancias
representativas precisa ser mais bem qualificada. Por parte do poder publico, ha
poucos incentivos que visam a promocao da participacdo e controle sociais. Os
conselhos sofrem com a falta de recursos e de treinamento, ha restricbes em aceitar
suas decisdes e quebra da regra da paridade na sua composi¢ao, entre outros. Além
do mais, a educacéo brasileira € de “cabresto”. As nossas criancas e jovens nao sao
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ensinados a pensar, a questionar e a criticar o status quo de nossa sociedade e
muito menos a interferir nos espacos publicos.

Ainda assim, destaca-se o aperfeicoamento constante do processo de
elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), principal produto de dimenséao estratégica do
governo federal. Esse plano, que estabelece os programas de longa duragdo do
governo (quatro anos) e define os objetivos e as metas da acédo publica, vem sendo
sistematicamente aprimorado com a contribuicdo de varias instancias da sociedade
civil. O plano mais recente (PPA 2012-2015') foi elaborado, dentre outras

contribui¢cdes, com participacdo assidua de instancias da sociedade civil.

Nos dias 24 e 25 de maio de 2011, foi realizado, em Brasilia, 0 FOorum
Interconselhos, com a participagdo de 300 representantes da
sociedade civil, indicados pelos 33 conselhos nacionais e por quatro
comissdes, além de representantes de diversas entidades nacionais.

O Férum demonstrou ser um importante, estratégico e legitimo espaco de
articulacdo social. Seu principal produto consubstanciou-se em um
relatério com diversas consideracdes e recomendacdes, encaminhado aos
conselhos nacionais e analisado pelas equipes técnicas da [Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento]
SPI/MP, em conjunto com os ministérios e secretarias setoriais, para que
fosse avaliada a sua pertinéncia e possivel inclusdo no Plano (BRASIL,
2011a, p. 119, grifo nosso).

Apesar disso, considera-se valida a critica de Behring (2008), pois, no
caso da elaboracdo do PPA, o Férum Interconselhos teve forca apenas consultiva.
Mas néo deixa de ser um avango na historia politica recente do pais, assim como foi,
pela primeira vez, a abertura da consulta publica do projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) para 2013, no sitio eletrénico da Camara dos Deputados (CD)
na internet (http://edemocracia.camara.gov.br).

Ao contrario de Behring (2008), ndo se considera errdnea, a separacao
entre formulacdo — esta pelo Estado — e execucdo de politicas publicas — esta
cabendo, em parte, as OS. Primeiro, porque quem deve responder pelo sucesso da
intervencdo é 0 governo e ndo o terceiro setor, inclusive assumindo as
consequéncias da avaliacéo do eleitorado e os riscos envolvidos na transferéncia de
servicos para terceiros; segundo, porque, se existir um adequado processo de
controle, monitoramento e avaliacdo dos resultados da acdo governamental, os
impactos negativos que Behring (2008) assinala tendem a ser minorados. E nesse
ponto que se deseja aprofundar. O que se tem percebido séo falhas de controle,
auséncia de fiscalizacdo, permissividade e omissdo dos agentes publicos

® O PPA 2012-2015 foi instituido pela Lei 12.593, de 18/1/2012. (BRASIL, 2012c).
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responsaveis em fiscalizar, monitorar e exigir as correcbes. Ainda ndo se teve
conhecimento de processos administrativos que, ao final, deram causa a demissao
de agentes publicos omissos no acompanhamento ou na fiscalizacdo de ajustes
celebrados com OS.

Ha perda de afericdo do resultado global da politica social, devido a sua
execucao fragmentada pelas OS. O Estado ndo tem competéncia para gerir esse
novo modelo, pois as instituicbes publicas ndo dispbéem de recursos técnicos e
administrativos para fazé-lo, o que afeta a qualidade e a produtividade esperadas
(BEHRING, 2008).

N&o existe uma relacéo direta entre a execucao de politicas publicas por
OS e a incapacidade de afericdo dos resultados dessas mesmas politicas por parte
do poder publico. Pelo contrario, um dos problemas identificados no processo de
avalicdo de politicas publicas é justamente a baixa cobertura dos programas
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 2006, p. 119), o que pode ser minimizado com a
participacdo das instituices do terceiro setor na execucao das politicas sociais.

Por outro lado, a falta de integracdo entre formuladores e executores é
outro problema destacado nesse mesmo estudo, mas entende-se ser possivel sua
superacdo, mediante instrumentos adequados de monitoramento, avaliacdo e
controle, como ja apontado antes. E importante ressaltar também a necessidade de
se acabar com a visdo equivocada de que avaliar é fiscalizar (essa tem um aspecto
mais punitivo), situagdo que tende a inibir os processos avaliativos em todas as
fases do ciclo da politica publica.

O argumento de que o Estado ndo tem competéncia para gerir esse
modelo merece algumas correcdes. Apesar de o processo avaliativo ainda n&o ser
uma pratica rotineira na gestéo publica, é possivel encontrar iniciativas importantes
na tentativa de legitimar a avaliacdo como instrumento de gestédo da politica publica,
como, por exemplo, as realizadas pelo Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e pelo Ministério da Educacdo (MEC), ambas disponiveis
para consulta no sitio eletrénico do respectivo 6rgdo na internet, ainda que parte da
execucao da politica tenha sido feita por organizacdes ndo governamentais.

Por isso, ha de certo modo concordancia com a licdo de Pereira (BRASIL,
1997a) sobre a afericdo dos resultados dos contratos de gestao celebrados com as

organizacgdes sociais, nos seguintes termos:
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O acompanhamento e avaliagdo continuos do contrato de gestdo, uma
vez implementado, consiste na fase mais relevante, pois dela depende o
atingimento da sua plena eficacia, qual seja, tornar-se um efetivo
instrumento de implementacédo de politicas publicas para o ministério
supervisor e um efetivo instrumento de gestdo estratégica para a
entidade contratada.

O ciclo de avalia¢éo do contrato de gestdo envolve as seguintes agdes:

* geracgéao de relatérios parciais e anual;

« avaliagao institucional;

« auditorias (BRASIL, 19974, p. 42, grifo nosso).

Questiona-se também a autonomia que as OS tém “para fazer compras
sem licitacdo e para definir planos de cargos e salarios” (BEHRING, 2008, p. 257), o
gue seria uma temeridade a moralidade administrativa. As organizacfes sociais,
sendo entidades de natureza privada, estariam obrigadas a realizar licitagdo nos
moldes previstos na Lei 8.666, de 1993, e fazer concurso publico para contratar
pessoal?

Pereira diz que ndo (BRASIL, 1997a). Ele sustenta a opinido de que
essas entidades, por possuirem caracteristicas de gestao préximas as praticadas no
setor privado, ndo se sujeitam as normas do direito publico, destacando os seguintes
beneficios para os resultados da gestédo: “a contratacdo de pessoal nas condi¢cbes
de mercado; a adocdo de normas proprias para compras e contratos; e ampla
flexibilidade na execucéo do seu orcamento”. (BRASIL, 1997a, p. 14).

A critica de Behring (2008) tem como fundamento o disposto no art. 4°, da
Lei 9.637, de 1998, que prevé a atribuicdo privativa do Conselho de Administracéao
das OS (e néo a lei) em aprovar regulamento préprio com os procedimentos a serem
adotados para contratar obras, servigos, realizar compras e alienacdes e elaborar o
plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade.

Sobre a obrigatoriedade de as OS realizarem ou nao licitacdo para
realizar aquisicdes com terceiros, esse tema foi travado no ambito do TCU, quando
as contas do exercicio de 2003 da Associacédo Brasileira de Luz Sincroton — ABTLUS
foram levadas a julgamento. Apenas para destacar que essa entidade foi extinta e
autorizada a se qualificar como organizacéo social, diretamente pelo art. 21 e Anexo
I, da Lei 9.637, de 1998.

Naquela ocasido, inconformada com a determinagdo, prolatada no
Acordao 2.490/2005 — Primeira Camara, para que fosse observado o disposto no art.
1°, 8 5° do Decreto 5.504, de 2005 (utilizacdo do pregdo eletrbnico), nas
contratacdes de bens e servicos comuns, realizadas em decorréncia do recebimento

de transferéncias voluntarias de recursos publicos da Unido, a ABTLuUS impetrou
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recurso de reconsideracdo, alegando que as organizacbes sociais estariam
obrigadas a observar apenas seu regulamento proprio, elaborado e aprovado pelo
respectivo Conselho de Administracdo nos termos dos arts. 4°, inciso VI, e 17 da
Lei 9.637, de 1998. Em esséncia, a recorrente alegou que se subordina ao processo
licitatorio previsto em regulamento proprio e ndo as rigidas regras estabelecidas pela
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos e, muito menos, ao disposto no art. 1°,
88§ 1° e 5°, do Decreto n° 5.504, de 20057,

O Exm® Sr. Ministro-Relator Aroldo Cedraz, ao analisar a questéo,
pronunciou-se da seguinte forma:

[.]

43. Adquirir sem licitagdo ou sem fundamentar sua dispensa ou
inexigibilidade é a ambicé@o de qualquer gestor de recursos publicos, mas tal
conduta é vedada pelos arts. 5°, caput, e 37, caput, XXI, da Constituicdo
Federal. No caso concreto, nota-se que a organiza¢ao social ABTLuS era o
Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron, do [Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico] CNPq. Deve-se tomar cautelas
para que a qualificacdo como OS ndo se converta em autorizacdo para
fazer tudo aquilo que era proibido enquanto integrante da Administragao.

44. Nos termos dos arts. 1° e 3° caput, e § 1°, |, da Lei n° 8.666/93, a
licitagdo destina-se a assegurar a isonomia na obtencdo da proposta mais
vantajosa, garantindo que ndo sera privilegiada determinada empresa ou
pessoa. A pretensdo de contratar sem licitacdo ou exclusivamente nos
termos de ‘“regulamento préprioc® ndo assegura a observancia da
impessoalidade, moralidade e publicidade necessérias a gestéo de recursos
publicos.

[...]

46. Também n&do ha sustentar a especialidade da Lei n° 9.637/98 com
relacdo as Leis n°® 8.666/93 e n° 10.520/2002, visto que aquela dispde sobre
a qualificacdo de entidades como organizacdes sociais; estas, sdo leis
federais que dispbem sobre regras gerais para licitagbes e contratos. O
principio da especialidade das normas impde sim a observancia das Leis n°
8.666/93, n° 10.520/2002 e do Decreto n°® 5.504/2005, e ndo de dispositivo
da Lei n°® 9.637/98 que define competéncias de Conselho de Administragéo
para elaborar regulamento proprio detalhando procedimentos para
contratacdo de bens e servicos.

47. A controvérsia se resolve pela compreensdo de que o principio
geral da licitacdo possui status constitucional (art. 37, XXI), sendo
regulamentado pelas Leis n° 8.666/93 e n® 10.520/2002. Com efeito, o
Decreto n° 5.504/2005 passa a exigir o pregdo, preferencialmente

" Art. 1° Os instrumentos de formalizacéo, renovacdo ou aditamento de convénios, instrumentos
congéneres ou de consércios publicos que envolvam repasse voluntario de recursos publicos da
Unido deverdo conter clausula que determine que as obras, compras, servicos e alienagdes a
serem realizadas por entes publicos ou privados, com os recursos ou bens repassados
voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante processo de licitagdo publica, de acordo
com o estabelecido na legislacdo federal pertinente.

§ 1° Nas licitagBes realizadas com a utilizacdo de recursos repassados nos termos do caput, para
aquisicdo de bens e servicos comuns, sera obrigatorio o emprego da modalidade pregéo [...].

§ 5° Aplica-se o disposto neste artigo as entidades qualificadas como Organiza¢gdes Sociais,
na forma da Lei no 9.637, de 15 de maio de 1998, [...] relativamente aos recursos por elas
administrados oriundos de repasses da Unido, em face dos respectivos contratos de gestdo ou
termos de parceria (BRASIL, 2005a, grifo nosso).
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eletrbnico, para contratacdo de bens e servicos comuns decorrentes
de transferéncias de recursos publicos federais efetivadas nos termos
de contrato de gestdo, mencionando expressamente as organizacdes
sociais. As modalidades de pregédo e sua aplicabilidade tém previsdo na Lei
n° 10.520/2002 e nos Decreto n® 5.450/2005 e n°® 5.504/2005, restando
evidente o fato de que regulamentam a regra geral da licitacao.

[...]

61. Com efeito, ainda que as Organizagdes Sociais ndo estejam incluidas
expressamente no art. 1° da Lei n° 8.666/93 ou mesmo na Lei n°
10.520/2002, o fato é que sua criagdo importou na extincdo de equivalente
0rgdo publico, passando elas a prestar servi¢cos publicos tipicos, sendo as
mesmas destinados bens, servidores publicos, dotagBes or¢camentarias
especificas e benesses, tais como contratar diretamente com a
Administracdo Publica, tudo para o atendimento de seus objetivos com
eficiéncia e celeridade; razbes porque ndo podem permanecer & margem da
Administracdo Puablica sem submeter-se aos principios de direito publico.
Seu regime é hibrido, mas néo é impermeavel a algumas regras publicistas
tipicas. Tanto ndo procede a pretensdo que o art. 116 da Lei n° 8.666/93
sujeitou aos termos desse diploma, no que couber, os “instrumentos
congéneres aos convénios”; como tal, entendam-se os contratos de gestéo,
instrumentos de maior densidade publicista, especialmente se comparado
com os termos de parceria, conforme visto anteriormente.

62. Por tais razdes, mostra-se inviavel a amplitude de exclusdo dos
controles pretendida pela recorrente, que os entende cabiveis apenas
guanto aos resultados, bem como que apenas o conselho de administracéo
e a comissdo de acompanhamento e avaliagdo da ABTLuUS possam verificar
0 alcance dos obijetivos e intervir no aspecto gerencial daquela entidade
(BRASIL, 2007a, grifo nosso).

Por decisdo unanime, os ministros da 12 Camara do TCU acataram o0s
argumentos do relator, indeferiram o recurso e mantiveram intacta a decisédo
recorrida. Portanto, a preocupacéo de Behring (2008) restou relativizada, diante da
decisdo da Corte de Contas Federal.

Mais recentemente, o art. 11, do Decreto 6.170, de 2007, exigiu das
entidades privadas sem fins lucrativos a observancia dos principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, e, no minimo, a realizacao de cotacao
prévia de precos no mercado antes da celebracdo do contrato, quando a aquisi¢cao
de produtos e a contratagcdo de servigcos envolverem recursos transferidos pela
Unido (BRASIL, 2007b). Assim, entende-se que o art. 11, desse decreto, revogou
tacitamente as disposi¢des contidas no art. 1°, § 5°, do Decreto 5.504, de 2005, ou
seja, foi substituida a exigéncia de realizar pregao para aquisi¢do de bens e servicos
comuns para simples cotagdo prévia de precos, sem se esquecer das disposicdes
contidas no regulamento préprio das organizagbes sociais. Entretanto, ndo ha
posicdo definitiva do TCU sobre o assunto.

Com relacdo a autonomia das OS para definirem o plano de cargos e
salérios dos seus funcionarios, faz-se necessario uma melhor reflexdo. Acredita-se

que a opiniao desfavoravel de Behring (2008) resida, em primeiro plano, na forma
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como é realizado o recrutamento e selecdo de pessoas. Somente depois disso, €
que um plano de cargos e salarios faz sentido. Existem duas formas de
recrutamento e selecao de funcionarios que as OS podem fazer. A primeira delas é
a contratacdo direta. A segunda € a utilizacdo de servidores cedidos pelo poder
publico (art. 14, da Lei 9.637, de 1998). Na primeira situacdo, desconsidera-se tal
atitude moralmente reprovavel, porque as OS nao estdo submetidas estritamente ao
regime juridico publico, que exige lei para criar cargos publicos e definir a forma
como eles serdo providos (sé por concurso de provas ou de provas e titulos). Na
contratacao de funcionérios, tais organizagdes devem respeitar os principios basicos
da administracdo publica, sendo um dos principais a impessoalidade.

As entidades privadas qualificadas como organizacdes sociais, quando
detentoras de contrato de gestdo que as habilitem ao recebimento de
recursos publicos provenientes do Orgamento da Unido, inclusive para
pagamento de pessoal, sujeitam-se a observancia e aplicacdo dos
principios que regem a Administracéo, estatuidos no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal de 1988, nos seus processos de selegcdo e
contratacdo de pessoal, pelo tempo em que vigerem 0S respectivos
contratos de gestdo. (BRASIL, 2008a, p. 105)

No caso de servidores cedidos, considera-se acertada a critica de Behring
(2008), na medida em que tais servidores foram aprovados em concurso publico
para servir a Unido e ndo entidades privadas, ainda que essas venham a executar
servicos de relevancia publica. Se o Programa de Publicizacdo entendeu que essas
entidades devam ter liberdade para operacionalizar o contrato celebrado com o
poder publico, € ilégico ceder um servidor publico que estd preso por todas as
amarras que a Carta Magna estabelece (teto salarial, vedacdo de acumulacédo de
cargos publicos, etc). Isso ndo passa de uma afronta os principios mais basicos do

Direito.

Tais servidores jamais poderiam ser obrigados a trabalhar em organizacdes
particulares. Os concursos que prestaram foram para entidades estatais, e
ndo entidades particulares. Destarte, pretender impor-lhes que prestem
seus servigos a outrem violaria flagrantemente seus direitos aos vinculos de
trabalho que entretém. (MELLO, 2009, p. 241).

A execugcdo de servicos de saude por parte das OS pode levar a
segmentacdo dos usuarios do Sistema Unico de Salde (SUS), pois essas entidades
tém liberdade para firmar contratos com planos privados de saude, o que afrontaria
0S principios constitucionais da universalidade, da integralidade e da equidade
(BEHRING, 2008).

O risco de segmentacado fica bastante reduzido, caso o poder publico

cumpra a Constituicdo da Republica (CR) e fiscalize corretamente o ajuste celebrado
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com as OS. No Edital de Selecdo 1/SES/MT/2011, que tratou do chamamento
publico para gerenciar, operacionalizar e executar as acdes e servicos de saude, no
Hospital Metropolitano de Varzea Grande, localizado em Varzea Grande/MT, foi feita
a previsdo de que o atendimento seria inteiramente gratuito e destinado

exclusivamente aos usuarios do SUS.

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

1.1. O presente CONTRATO tem por objeto o gerenciamento,
operacionalizagdo e execucdo das acbes e servicos de salde com a
pactuacdo de indicadores de qualidade e resultado, no Hospital
Metropolitano de Varzea Grande, em regime de 24 horas/dia, assegurando
assisténcia universal e gratuita aos usuarios do SUS [...]. (MATO GROSSO,
2011, p. 41).

A sistematica do pagamento e as metas para o entdo vencedor do
certame foram fixadas no Anexo Il, do citado edital. Agora, cabe a Secretaria de
Saude do Estado fiscalizar a adequada prestacao de servicos e aferir o cumprimento
das metas. Apenas para registro, informa-se que esse modelo de contratacdo esta
sendo questionado na justica, em face de sua suposta ilegalidade. (MATO
GROSSO, 2012).

Por outro lado, considerar-se-ia ilegal a celebracao de contrato entre OS e
operadoras privadas de plano de saude, caso o contrato preveja exclusividade de
atendimento ao SUS, como foi o modelo adotado pelo Estado de Mato Grosso, uma
vez que o principio constitucional da universalidade do atendimento estaria sofrendo
restricdes. Nesses casos, 0 paciente portador de plano privado de salude seria
atendido pelo SUS e o hospital encaminharia a fatura com o respectivo valor a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) para que ela faga a cobranca da
operadora e ressarga o0 SUS (BRASIL, 1998b).

A discricionariedade do Poder Executivo e a falta de critérios técnicos
para selecionar as entidades privadas sem fins lucrativos que serdo qualificadas
como organizagcbes sociais favoreceriam o clientelismo e o patrimonialismo e
enfraqueceria o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) (BEHRING, 2008).

Pereira ndo detalhou o processo de qualificacdo das entidades privadas,
apenas destacou que ele seria feito via decreto. Entretanto, € possivel compreender
gue ele aprovava a ideia da discricionariedade, pois ressaltava que “os requisitos
estatutarios para qualificacdo de entidades como Organiza¢Bes Sociais [estavam]
contidos na Medida Proviséria nr. 1.591” (BRASIL, 1997a, p. 34), revogada pela MP
1.648, de 1998, essa convertida na Lei 9.637, de 1998.
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Adere-se a critica de Behring (2008) por entender também que a
discricionariedade atribuida ao Poder Executivo, no processo de qualificacdo de
entidades privadas sem fins lucrativos como OS, pode gerar praticas clientelistas e
favorecimentos mutuos. Sobre o processo de qualificacdo, a lei que regulamenta as

OS estabelece:

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organizagbes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a
saulde, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

Art. 2° S&o requisitos especificos para que as entidades privadas referidas
no artigo anterior habilitem-se a qualificacdo como organiza¢éo social:

[...]

Il - haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua
qualificacdo como organizagao social, do Ministro ou titular de érgao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu
objeto social e do Ministro de Estado da Administracdo Federal e
Reforma do Estado. (BRASIL, 1998a, grifo nosso).

A discricionariedade ndo é um mal, algo que deve ser abolido da
administracdo publica, pois a lei e a jurisprudéncia disciplinam seus contornos e
limites. Em varias situacdes, o agente pode valorar a conveniéncia e a oportunidade

de praticar o ato em uma ou noutra diregéo.

Conveniéncia e oportunidade s@o os elementos nucleares do poder
discricionario. A primeira indica em que condi¢des vai se conduzir o0 agente;
a segunda diz respeito a0 momento em que a atividade deve ser produzida.
Registre-se, porém, que essa liberdade de escolha tem que se conformar
com o fim colimado na lei, pena de nao ser atendido o objetivo publico da
acdo administrativa. (FILHO, 2011, p. 72).

Mas, na situacdo em andlise, a lei da margem para que agentes publicos
selecionem as entidades que lhes sejam mais convenientes, favorecendo processos
de corrupcéo. A faculdade atribuida ao Poder Executivo para qualificar entidades
privadas sem fins lucrativos como OS, mediante a simples concordancia de dois
ministros de Estado, além de ser aberrante e ilegal, trata-se, na verdade, de “uma
discricionariedade literalmente inconcebivel, at¢é mesmo escandalosa, por sua
desmedida amplitude, e que permitira favorecimentos de toda espécie” (MELLO,
2009, p. 239).

Sem um processo regular em que se assegure igualdade a quaisquer
interessados em obter tais benesses [bens puablicos, dotacbes
orcamentarias, servidores publicos], cuja habilitacdo patrimonial, financeira
e técnica seja previamente comprovada, assegurando-se direito de recurso
contra a decisdo dos Ministros outorgantes, [...] a qualificacdo como
organizagcdo social seria um gesto de “graca”, uma outorga imperial
resultante tdo-sé do soberano desejo dos outorgantes, o que, a toda
evidéncia, € incompativel com as concep¢des do Estado moderno. (MELLO,
2009, p. 241).
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De fato, a lei ndo poderia deixar ao alvitre do gestor publico a faculdade
para qualificar ou ndo uma entidade sem fins lucrativos que tenha atendido aos
requisitos impostos em seu art. 2°. Se ela os cumpriu, deve ser qualificada. O ato,
entdo, deveria ser vinculado.

Terminada a analise das criticas de Behring (2008) ao Programa de
Publicizacéo, entende-se que, de certo modo, as organiza¢gdes sociais ndo sado em si
mesmas maléficas para a politica social brasileira ou um mal que deve ser extirpado,
como muitos apregoam.

Assim, quando as atividades de relevancia publica desenvolvidas pelas
organizagcbes sociais vierem a complementar a atividade estatal, seguindo os
principios da impessoalidade, da legalidade, da transparéncia e da economicidade, e
gerarem resultados com melhor eficiéncia e maior eficacia, considera-se razoavel,
adequada e até necesséria para a satisfacdo das demandas da prépria populacdo. A
discusséo, portanto, transfere-se para a compreensao se a atuacado das entidades
do terceiro setor estaria promovendo uma verdadeira substituicdo da funcao estatal
ou apenas complementando-a.

Por exemplo, ndo se cré que haja uma defesa para que o Hospital Geral
Universitario (HGU), o Hospital do Cancer e o Hospital Santa Helena sejam
descredenciados do SUS. Todos eles sdo entidades de direito privado e prestam
atendimento a populacdo mato-grossense por meio do SUS. Eles estariam
substituindo o Estado ou complementando sua atuag&éo?

De igual importancia seria o questionamento para verificar se o Estado
estaria ou ndo cumprindo seu papel de avaliador desses hospitais quanto a
qualidade dos servicos de salde prestados, ao cumprimento das metas de
desempenho pactuadas em contrato e se eles estdo sendo econdémicos e eficientes
na sua operacionalizacéao.

Os mecanismos de controle, sejam eles estatal ou social, existem
justamente para corrigir desvios e cobrar resultados e devem incidir sobre essa
prestacdo de servico para aferir seus resultados. Em caso de descumprimento, o
Estado deve abrir processo administrativo para aplicacdo de sancéo,
descredenciamento e responsabilizacéo, assegurando-se o devido processo legal.

Nenhuma entidade privada sem fins lucrativos é obrigada a se qualificar
como uma organizacao social nem firmar contrato de gestdo com o poder publico.

Um particular, por exemplo, podera constituir uma entidade civil sem fins lucrativos,
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obter a qualificacdo como organizacao social e nem firmar contrato de gestdo com o
Estado, sobrevivendo com recursos de outras fontes, e ainda assim estaré
prestando servicos de relevancia publica, tais como educacédo, ciéncia, saude, etc.
Se, por ventura, chegar a celebrar contrato de gestdo com o Estado, ela estara
abrindo mao de uma maior liberdade de atuacéo, para se sujeitar ao controle estatal
e a legislacédo, em troca do recebimento de recursos publicos.

Por conta disso, a discussdo que se levanta é se as entidades citadas
anteriormente estdo prestando contas adequadamente a sociedade mato-grossense
dos recursos recebidos do SUS, se o controle sobre elas por parte do Estado e da
sociedade estd sendo feito de forma adequada e concomitante. Além disso, €
importante averiguar se, no caso de descumprimento das metas de qualidade e de
atendimento e de desvio de recursos, o Estado estd adotando as providéncias
necessarias. Acredita-se que esses e outros questionamentos é que precisam ser
formulados e respondidos.

Entretanto, ndo se pode deixar de registrar que ha um movimento no
interior do Estado defendendo esse modelo como a melhor saida para a solugcéo dos
problemas sociais, implicitamente defendendo o afastamento do Estado da sua
responsabilidade de prestar os servicos de relevancia publica, fomentando, via
transferéncia de recursos publicos, a operacionalizacdo da politica social por meio
das entidades do terceiro setor.

Por fim, considera-se inaceitavel e irresponsavel a proposta de Pereira
(BRASIL, 1997a), prevista na Lei 9.637, de 1998, que extingue entidades ou 6rgéaos
publicos com a missédo de desenvolver atividades voltadas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio
ambiente, a cultura e a saude, e transfere a execucdo dessas atividades as
entidades de direito privado, no que é denominado processo de absorcao.

Assim, o programa de publicizacdo pode ser enxergado de duas
maneiras. A primeira, a qual se adere, é a capacidade de uma entidade privada sem
fins lucrativos vir a ser qualificada com OS e firmar contrato de gestdo com o Estado
para executar servicos de relevancia publica em complemento a atuacao estatal. A
segunda, da qual se afasta, € a aberrante proposta de extinguir érgdos publicos e
transferir os servigos até entdo por ele executados para uma OS, a qual, geralmente,
€ 0 proprio 6rgao convertido em entidade privada.
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Avancando ainda um pouco sobre esse assunto, discorre-se sobre 0s
principais aspectos da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1923/DF, que
tramita no Supremo Tribunal Federal (STF), versando sobre a constitucionalidade ou
ndo da atuacdo das organizacdes sociais ha execu¢ao dos servicos de relevancia

publica e se isso configuraria uma espécie de privatizacdo das funcdes estatais.

1.8.3.1 A ADI 1923/DF e a possivel declaracdo de inconstitucionalidade do

Programa Nacional de Publicizacéo

Em 1912/1998, O Partido dos Trabalhadores — PT e o Partido
Democratico Trabalhista — PDT ingressaram no STF com uma ADI, alegando a
inconstitucionalidade da Lei 9.637, de 1998. Eles pediram também que o art. 24,
inciso XXIV, da Lei 8.666, de 1993, o qual prevé a dispensa de licitagdo para a
celebracdo de contratos com as organizacdes sociais, qualificadas no ambito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de
gestao, seja declarado inconstitucional (BRASIL, 2011b).

Na esséncia, 0s autores da acao sustentam que as organizacdes sociais,
instituicbes da esfera privada, assumiram obrigacfes que sédo de responsabilidade
do Poder Publico, o que violaria os seguintes artigos da Lei Maior:

a) ofensa aos deveres de prestacdo de servigos publicos de saude,
educacdo, protecdo ao meio ambiente, patriménio histérico e acesso a ciéncia (arts.
23,196, 197, 199, § 1°, 205, 206, 208, 209, 215, 216, § 1°, 218 e 225);

b) violacdo a impessoalidade e interferéncia indevida do Estado em
associacoes (arts. 5°, XVII e XVIII, e 37, caput);

c) descumprimento do dever de licitagao (arts. 22, XXVII, 37, XXI, e 175);

d) ofensa aos principios da legalidade e do concurso publico na gestao de
pessoal (arts. 37, Il e X, e 169);

e) descumprimento de direitos previdenciarios dos servidores (art. 40,
caput e 8§ 4°);

f) insubmisséo a controles externos (arts. 70, 71 e 74); e

g) restricdo da atuac&do do Ministério Pubico (art. 129).

Na inicial, os requerentes pediram que o Tribunal suspendesse
liminarmente os efeitos da Lei 9.637, de 1998. O Plenario iniciou o julgamento da

cautelar em 24/6/1999 e concluiu 1°/8/2007, tendo indeferido, por maioria, o pedido,
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justificando que os requerentes ndo demonstraram o periculum in mora da decisao.
As questdes de direito, porém, sequer foram apreciadas.

Em 7/4/2011, o Ministro-Relator Carlos Ayres Britto, levou o processo a
julgamento e votou pela procedéncia parcial dos pedidos.

Inicialmente, o Relator asseverou que o Estado é ator por exceléncia no
campo dos servi¢os publicos, mas ressaltou a existéncia na CR de servicos publicos
nao exclusivos, cujo exercicio pode se dar também por particulares, de modo que
“se prestadas pelo setor publico, sao atividades publicas de regime juridico
igualmente publico, [e] se prestadas pela iniciativa privada, 6bvio que sédo atividades
privadas, porém sob o timbre da relevancia publica”. (BRASIL, 2011b).

Os servicos de relevancia publica prestados pelas entidades de natureza
privada independem de concessdo, permissdo ou autorizagdo. Tais entidades
devem obedecer as normas gerais estabelecidas pela Unido e as demais fixadas
pelos estados-membros, no exercicio de sua competéncia legislativa complementar
(BRASIL, 2001a).

Em seguida, o Relator Ayres Britto afirmou que, na seara dos servigos
publicos ndo exclusivos, a acdo da iniciativa privada incidiria de modo
complementar, sem substituir a acdo do poder publico. Por conta disso, considerou
inconstitucionais os arts. 18 a 22, da Lei 9.637, de 1998, pois tais dispositivos
permitem que entes publicos sejam extintos e suas atividades transferidas as
organizagfes sociais. A se confirmar essa proposta no Plenario do STF, o ndcleo do
Programa de Publicizacdo, proposto por Bresser (BRASIL, 1997a) e transformado
em lei, sera fulminado do ordenamento juridico, definitivamente enterrado.

Sobre o padrao geral das OS instituido pela Lei, o Relator afirmou que o
ajuste firmado entre essas entidades e o Poder Publico (contrato de gestédo) reveste-
se de tipica natureza de convénio, no qual é disciplinada a transferéncia de recursos
financeiros e de bens publicos, visando a execucdo de servicos de relevancia
publica. Assim, considerou que essa forma de acordo é constitucional desde que
observados, invariavelmente, os principios da impessoalidade, da publicidade e da
eficiéncia, por meio de um processo publico e objetivo.

Como consequéncia dessa interpretacdo, o0 Relator considerou
inconstitucional parte do art. 2°, inciso Il, da Lei 9.937/1998, que atribui competéncia
discricionaria ao Poder Executivo para qualificar as entidades como organizacdes
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sociais, pois é incompativel com a objetividade que deve guiar o procedimento de
qualificagéo.

Se, nesse aspecto, a tese do Ministro-Relator Ayres Britto for vencedora,
a pratica da Administracdo Publica serd definitivamente estabelecida,
compatibilizando-se com a analise de Behring (2008). Repise-se que, se aprovada
essa proposta, tanto o procedimento de qualificacdo quanto a celebracdo do
contrato de gestédo deverdo ser conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal,
em atencao aos principios contidos no art. 37, caput, da Lei Maior.

Com relagdo ao procedimento de selecdo de pessoal, o Relator
posicionou-se pela ndo submisséo ao procedimento formal do concurso publico, mas
ponderou que a selecédo devera observar a impessoalidade e a objetividade.

No voto do Ministro-Relator, a obrigatoriedade de licitar restou
flexibilizada, sob a justificativa de que os principios administrativos devem ser
compatibilizados com as caracteristicas do setor privado. Isso significa que as OS
nao estdo sujeitas ao rito da Lei 8.666, de 1993, mas apenas aos principios
mencionados no art. 37, caput, da CR, e ao regulamento proprio fixado pelo seu
Conselho de Administracéo, nos termos do art. 4°, inciso VIII, da Lei 9.637, de 1998.

Em 19/5/2011, depois de transcorrido o tempo do seu pedido de vista, o
Ministro Luiz Fux proferiu seu voto, o qual, em muitos aspectos, alinhou-se ao do
Ministro-Relator Ayres Britto.

A divergéncia mais importante e fundamental para todo o mérito da acéo
foi ele ter considerado constitucional os arts. 18 a 22, da Lei 9.637, de 1998, que
preveem a extincdo de oOrgdos publicos e a absorcdo de suas atividades por
entidades de direito privado qualificadas como organizacdes sociais. Ele asseverou

que isso nao passa de fomento e regulagao.

28. Portanto, o Poder Publico ndo renunciou aos seus deveres
constitucionais de atuacdo nas areas de saude, educacdo, protecdo ao
meio ambiente, patriménio histérico e acesso a ciéncia, mas apenas
colocou em pratica uma opcao valida por intervir de forma indireta para o
cumprimento de tais deveres, através do fomento e da regulacdo. Na
esséncia, preside a execucdo deste programa de acdo a logica de que a
atuacdo privada sera mais eficiente do que a publica em determinados
dominios, dada a agilidade e a flexibilidade que dominam o regime de
direito privado.

29. Ademais, a lei ndo exige que o Estado saia de cena como um vetor
necessério. Decidiu-o, é verdade, com relacdo a duas concretas entidades
publicas mencionadas no art. 21, extinguindo-as e determinando a
transferéncia de recursos, através de contratos de gestao a serem firmados
a época, para entidades privadas. Porém, essas decisfes especificas
tomadas pelo legislador ndo séo, repita-se, uma imposicdo de um modelo
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perene de atuacéo do Poder Publico, que pela s6 edicao da Lei n® 9.637/98
ndo se vé obrigado a repeti-lo em hip6teses similares. Ao contréario, a
opc¢ao pelo atingimento dos resultados através do fomento, e ndo da
intervencdo direta, ficara a cargo, em cada setor, dos mandatarios
eleitos pelo povo, que assim refletirdo, como é préprio as democracias
constitucionais, a vontade prevalecente em um dado momento
historico da sociedade.

30. Nao ha sequer como apontar, nessa linha, que aquelas duas decis6es
politicas especificas tomadas através da edicdo do art. 21 da Lei, de
extingdo do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e da Fundacéo
Roquette Pinto, vulnerariam a Constituicdo. Como se viu mais acima, a
moldura constitucional da atuacdo do Estado nos setores
mencionados pela Lei permite a opc¢cado tanto pelo prestacdo direta
como pelo fomento, desde que, invariavelmente, a Administracdo
Pablica seja controlada do ponto de vista do resultado [...], sendo por
isso valida, em abstrato, a instituicdo de um marco legal definidor do regime
juridico a ser seguido no modelo de fomento. Ora, se, portanto, seria valida
no futuro a escolha pela intervencdo através do fomento, ndo ha como
enxergar qualquer o6bice a que a Lei optasse por fazé-lo pontualmente,
desde logo, com relacdo aos dois setores ocupados pelas referidas
entidades. (BRASIL, 2011c, p. 12, grifo nosso).

Na opinido do Minitro Luiz Fux, a lei almejou apenas instituir um sistema
de fomento ou de incentivo por parte do poder publico em beneficio das entidades
de direito privado sem fins lucrativos que viessem a celebrar um contrato de gestéao
dentro das atividades relacionadas no seu art. 1°, concretizando uma forma de
colaboracédo publico-privada, tendo em vista a eficiéncia desse setor e a busca por
melhores resultados. Depois do Voto do Ministro Luiz Fux, o julgamento foi
suspenso pelo pedido de vista do Ministro Marco Aurélio.

N&o é objeto deste trabalho esmiucar a linha seguida por cada um dos
componentes da Corte Suprema na ADI 1923/DF, mas apenas chamar a atencao
para seus aspectos principais cuja decisdo, seja pela constitucionalidade ou pela
inconstitucionalidade da lei em comento, afetard definitivamente o modelo de
atuacdo das organizacfes sociais na prestacao de servicos de relevancia publica e
demandara novas reflexdes dos estudiosos da questéo social.

Ressalta-se apenas a observacdao feita pelo Ministro Luiz Fux, durante a
leitura do seu Voto. Segundo ele, entre a data do seu pedido de vista (7/4/2011) e a
leitura do Voto (19/5/2011), apenas entidades de cunho cientifico o procuraram para
a entrega de memoriais e ressaltaram os beneficios em prol da ciéncia que as
organizacdes sociais trouxeram depois que foram criadas (PLENO, 2011). Por isso,
a mobilizacdo precisa ser mais incisiva, atuante e visivel, com o intuito de

sensibilizar os demais ministros da Corte Suprema.
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1.8.4 As reformas da Previdéncia Social

Na mesma linha do que explicitado anteriormente, ndo é o objetivo deste
trabalho detalhar o rigido processo legislativo para aprovacdo de uma emenda
constitucional, nem oferecer uma andalise exaustiva dos aspectos juridico-
constitucionais das reformas da previdéncia social, mas travar um dialogo entre a
justificativa e a proposta de Pereira (BRASIL, 1995) para reformar a previdéncia
social e a critica que Behring (2008) faz sobre essa temética. O assunto é complexo
e nao se espera com esse trabalho esgota-lo, pois se exige conhecimentos
aprofundados em varias areas do conhecimento (administracdo, matematica,
estatistica, atuaria, sociologia, servico social, direito, etc). Para uma analise mais
cuidadosa, quando necessario, recorrer-se-a a licbes de autores especializados na
area.

A Reforma da Previdéncia entrou na pauta de prioridades do Governo
FHC logo no inicio do seu primeiro mandado. A Proposta de Emenda a Constituicdo
(PEC) 33/1995, apresentada na CD em 28/3/1995 e promulgada pelas Mesas da CD
e do Senado Federal (SF) em 15/12/1998, teve um tempo total de tramitacdo de
mais de 44 meses até se tornar na Emenda Constitucional (EC) 20 (BRASIL, 1998c).

Essa emenda foi a que “exibiu maior taxa de fracionalizacdo do voto
parlamentar e maior clivagem na base de sustentacdo parlamentar do governo”
(MELO, 1997, p. 70).

Sem votos suficientes em sua base aliada para aprova-la, o governo,
utilizando-se de praticas clientelistas, conseguiu apoio e votos de outros partidos.

Ainda assim a situagdo ndo se mostrou favoravel.

[Para se ter uma ideia do dificultoso processo de aprovacao da emenda] o
Executivo sofreu oito derrotas em plenario — todas em votacdes de
Destaque para Votacdo em Separado — DVS e trés na Comissdo de
Constituicdo e Justica. Derrotado na PEC, 0 governo convocou
extraordinariamente 0 Congresso e conseguiu a aprovacao da contribuicéo
dos inativos na forma de Projeto de Lei, contando, para tanto, com a
colaboracdo de muitos deputados néo reeleitos. (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999; MELO, 2002 apud MELO; ANASTASIA, 2005, p. 309).

Esse processo longo e dificil até a aprovacdo da EC 20, de 1998, teve
muitos motivos. Quais foram eles. O que FHC pregava para considerar esse aspecto
tdo fundamental para o seu governo?

Essa emenda inaugurou o ciclo de reformas na previdéncia social,

acabando com alguns direitos previstos pelo constituinte originario. Os embates no
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CN foram intensos e mobilizaram as centrais sindicais, as entidades representativas
da sociedade civil e a oposicéo que obstruiu até o limite.

A Reforma da Previdéncia foi colocada como uma das medidas
fundamentais para superar a crise, na medida em que o Estado “resgataria sua
autonomia financeira e sua capacidade de implementar politicas publicas” (BRASIL,
1995, p. 11).

Apresentando um diagnostico do sistema previdenciario brasileiro, a
época da elaboracdo do PDRE, Pereira (BRASIL, 1995) concentra suas criticas no

sistema previdenciario publico e justifica a necessidade de reforma.

Além de explosivo do ponto de vista fiscal, o sistema previdenciario publico
€ hoje, do ponto de vista social, um sistema injusto e desequilibrado, na
medida em que aposenta o servidor quando ele ainda possui plena
capacidade para trabalhar e paga uma aposentadoria ao funcionario muito
acima da recebida no setor privado, que ndo guarda correspondéncia com
sua contribuicdo. Tudo isto pago pelo contribuinte, quando se sabe que no
Brasil, dado o peso dos impostos indiretos, quanto menor o nivel de renda,
maior a proporcdo desta que é destinada aos impostos. (BRASIL, 1995, p.
32).

[...]

No INSS, para cada R$ 1 arrecadado, € gasto aproximadamente R$ 1,9
com beneficios; no setor publico, para cada R$ 1 arrecadado, gasta-se R$
4,6 com beneficios. (BRASIL, 1995, p. 33).

Portanto, para ele, o problema maior estaria concentrado no sistema de
previdéncia do setor publico. Como o sistema previdenciario do setor privado nao
apresentava graves problemas de financiamento, o Estado deveria garantir a
aposentadoria até certo nimero de salarios minimos, “e, a partir dai, cada cidadao
devera adotar um sistema de aposentadoria complementar contratado com fundos
privados” (BRASIL, 1995, p. 52).

Da mesma forma, Behring (2008) reconhece esses fatores como
marcantes no PDRE, ou seja, a l6gica do ajuste fiscal, o impulso dado a previdéncia
complementar (para os que podem pagar) (arts. 40, 88 14, 15 e 16; e 202, da CR), e
acrescenta mais um: os aspectos demograficos (envelhecimento da populacéo,
expectativa de vida e impacto financeiro). “A obsessao € reduzir ou eliminar o
suposto déficit da Previdéncia Social para aumentar o chamado superavit primario
para pagar os insuportaveis juros das dividas interna externa.” (PRATA, 2000, p.
378 apud BEHRING, 2008, p. 266).

® PRATA, J. Como ficou a previdéncia dos segurados do INSS. 22 ed. revista e ampliada. Belo
Horizonte: Bis. 2000.
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O critério do tempo de servico foi substituido pelo tempo de contribuicéo,
o qual, aliado as regras de transicdo, fez o tempo necessario para obter a
aposentadoria aumentar significativamente (arts. 40, § 1°; 201, § 7°, da CR; e 8°, da
EC 20/1998). Foi instituido o teto maximo de beneficios (art. 14, da EC 20/1998). Foi
excluido o direito de os professores universitarios se aposentarem com o tempo de
contribuicdo reduzido (arts. 40, 8 5%, e 201, 8§ 8° da CR). A lista das situacdes
capazes de se conceder aposentadoria aos trabalhadores expostos a condi¢cdes
prejudiciais a saude ou a integridade fisica foi retirada da lei, ficando a cargo do
Poder Executivo elabora-la. (arts. 40, § 4°; e 201, § 1° da CR) (BEHRING, 2008).
Apenas uma correcédo, as situacdes que serdo contempladas com a concessao de
aposentadoria especial ndo foram retiradas da lei, mas ficaram de ser definidas em
lei complementar.

A pensao por invalidez ficou restrita a algumas situagdes (art. 40, 88 2° e
7° e 201, § 5°, da CR). O auxilio-reclusédo e o salario-familia passaram a ser devidos
apenas aos que recebiam salario de contribuicdo inferior ou igual a R$ 398,48
(época da reforma) (arts. 201, IV, da CR; e 13, da EC 20/1998) (BRASIL, 2010a). O
periodo exigido de contribuicdo para o calculo do beneficio previdenciario saltou da
média dos ultimos 36 meses para a média aritmética simples dos maiores salarios
de contribuicdo equivalentes a 80% de todo o periodo contributivo (Lei 9.876, de
1999). A criacdo do fator previdenciario™®, por meio da Lei 9.876, de 1999, produziu
efeitos perversos: a) prolongou o tempo de permanéncia do trabalho no emprego; b)
reduziu o valor do beneficio; e c¢) implicou na reducdo do niumero de postos de
trabalho para os mais jovens (BEHRING, 2008).

Em 2003, Lula chegou ao poder, a populagdo comemorou e a esperanca
por um novo pais se renovou; afinal de contas, um ex-metallrgico e ex-sindicalista
havia ascendido ao cargo mais importante da Republica. A esperanca era de que
Lula concretizasse uma previdéncia universal, justa, nos moldes delineados pela
Constituicao de 1988.

Mas, ainda em 2002, Lula e sua equipe ja sinalizavam a necessidade de

ajustes estruturais na previdéncia social, diante do problema de financiamento.

9 O fator previdenciario é uma férmula utilizada para calcular a aposentadoria do segurado do
Instituto Nacional do Seguro Social, levando-se em consideracéo a idade ao se aposentar, o tempo
de contribuicdo e a expectativa de sobrevida do segurado. (FOLHA DE SAO PAULO, 2010).
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Um dos maiores desafios politicos e administrativos do futuro governo € o
equacionamento da questao previdenciaria. Para dar conta desse desafio, é
necessario um conjunto de iniciativas de curto, médio e longo prazos, a fim
de construir solu¢gBes estruturais capazes de permitir que a presente e as
futuras geracdes de brasileiros possam estar plenamente conscientes e
relativamente tranquilas quanto aos direitos que poderdo usufruir apos o
término de uma longa dedicagdo de vida laboral. Essa profunda
reformulacao deve ter como objetivo a criagdo de um sistema previdenciario
bésico universal, publico, compulsério, para todos os trabalhadores
brasileiros, do setor publico e privado. O sistema deve ter carater
contributivo, com beneficios claramente estipulados e o valor do piso e do
teto de beneficios de aposentadoria claramente definido. (COLIGACAO
LULA PRESIDENTE, 2002, pag. 18).

Na exposi¢cao de motivos que acompanhou a PEC 40, de 2003, ao CN,
depois convertida na EC 41, de 2003, o Governo Lula manifestou sua preocupacao
com o desequilibrio histérico da previdéncia, de modo que a EC 20, de 1998, estava
inconclusa e precisava ser terminada. A justificativa para a reforma foi o

distanciamento entre as regras da previdéncia do setor publico e as do setor privado.

4. E sabido que a Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de
1998, modificou diversos principios da administracdo previdenciaria do setor
publico, em especial o carater contributivo e o equilibrio financeiro-atuarial.
Ndo obstante, dada a abrangéncia incompleta e parcial da EC n° 20,
persistem hoje regras bastante diferenciadas entre o Regime Geral de
Previdéncia Social e os regimes préprios de Previdéncia Social dos
servidores, com desequilibrios nas dimensdes da equidade e
sustentabilidade de longo prazo. (BRASIL, 2003, p. 18.410).

A PEC 40, de 2003, tramitou sem grandes agitacbes no CN e seu
processo de aprovacao foi bem mais célere que a PEC 33/1995, convertida na EC
20, de 1998. O tempo total entre apresentacdo e promulgacao foi de apenas 8
meses, bem menos do que os 44 meses da reforma empreendida no Governo FHC.

Os principais pontos da EC 41, de 2003 sdo: a) o fim da integralidade dos
proventos (art. 40, 8§ 3°, da CR; b) a supressdo do principio da paridade com os
ativos (art. 40, 8§ 8° da CR); c¢) a instituicdo da contribuicdo para os inativos e
pensionistas (art. 40, 8 18, da CR); d) a mudancga dos critérios para o calculo da
pensdo por morte (art. 40, § 7°, da CR); e e) a instituicdo do regime de previdéncia
complementar aos servidores (art. 40, 88 14, 15 e 16, da CR).

As reformas da previdéncia realizadas em 1998 e 2003 acarretaram
significativas perdas aos trabalhadores e foram centradas sobre aspectos

meramente financeiros, esvaziando a questdo principal do tema que € “a

consolidagdo da seguridade social como nucleo central de um Estado social
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universal, e estratégia de democratizacdo” (BRAZ, 2003*° apud BEHRING;
BOSCHETTI, 2008, p. 173).

O debate sobre o tema Reforma da Previdéncia é amplo, envolve
questdes complexas, como, por exemplo, cobertura, beneficios, financiamento,
administracdo e gestao, e, acima de tudo, o sacrifico empreendido pelas pessoas ao
longo de suas vidas contando, ao seu final, com o recebimento do merecido
beneficio.

A reforma no sistema de previdéncia social entrou na agenda politica ndo
s6 no Brasil, mas em praticamente todos os paises da América Latina: Chile (1981);
Peru (1993); Colédmbia (1994); Argentina (1994); Uruguai (1996); Bolivia (1997);
México (1997); El Salvador (1997); Costa Rica (2001); Republica Dominicana
(2003); Nicaragua (2004); e Equador (2004) (MESA-LAGO, 2006). Da mesma forma
que na América Latina, a Unido Europeia enfrentou um grande drama diante da
necessidade de reformar seu sistema de previdéncia (ESPING-ANDERSEN, 2003).
Os EUA também realizaram ajustes nas contribuicbes e nos beneficios
previdenciarios dos trabalhadores do setor privado, que, posteriormente, geraram
superavits no atual sistema de reparticdo (OLIVEIRA; BELTRAO; FERREIRA, 1997).

A primeira pergunta que se sobressai € se haveria necessidade ou nao de
ajustes no sistema previdenciario brasileiro.

A justificativa de Pereira (BRASIL, 1995) parece incompleta, manca, falha.
Olha-la apenas pelo lado da despesa, sem confronta-la com os mecanismos de
financiamento, deixa o debate apenas pela metade.

Receitas da seguridade social estdo sendo anualmente desviadas, com
vistas a composi¢cdo do superavit primario, mecanismo acordado com o FMI, no
mesmo ano da promulgagdo da primeira reforma da previdéncia. (BEHRING;
BOSCHETTI, 2008).

Apenas com o desvio para compor o0 superavit primario, de 1999 a 2005,
o Estado deixou de aplicar, na seguridade social, mais de R$ 500 bilhdes de reais. O
grafico abaixo evidencia o comportamento do superdvit priméario, do gasto com a

seguridade e os juros pagos pelo setor publico.

2 BRAZ, M. O valor estratégico da seguridade social publica na realidade brasileira atual.

Universidade e Sociedade — Revista da ANDES-SN, n. 30, ano XIIl. Brasilia: ANDES-SN, p. 22-26,
jun. 2003.
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Gréfico 4. Comparacao de gastos sociais com gastos fiscais de 1999/2005 (%/PIB)
Fonte: BEHRING; BOSCHETTI (2008).

Em uma rapida andlise, tem-se a impressdo de que o governo vem
fazendo a sua parte, pois o gasto com a seguridade social vem crescendo ano apos
ano (adotou-se o conceito de despesas liquidadas). Quando se detalham os
nameros, percebe-se a reproducdo da desigualdade. O valor comprometido com o
superavit primario supera mais que o dobro a despesa com saude. Mesmo assim, a
importancia reservada para compor o0 superavit ndo é suficiente para pagar os juros
da divida, ou seja, os especuladores do mercado financeiro ganham muito mais do
gue a grande maioria da populacéo brasileira que depende do SUS.

O principal instrumento utilizado para compor o superavit primario é a
Desvinculagcéo de Receitas da Unido (DRU). Criada em 1994, ela retira recursos do
orcamento da seguridade social e ainda a Unido nao esta obrigada a reparti-los com
estados e municipios (art. 195, 8§ 4° da CR), ou seja, a medida beneficiou
duplamente a Unido: deu liberdade para alocar os recursos desvinculados em
qualquer area e desobrigou-a de enviar parte deles aos demais entes federados.
Vigendo h& mais de 17 anos, a DRU foi prorrogada em 2011 até o final de 2015.

Tabela 1. Marco Legal da DRU

Denominacédo Dispositivo Vigéncia

Fundo Social de Emergéncia (FSE) ECR n°1/1994 1994 e 1995

Fundo de Estabilizac&o Fiscal (FEF) EC n®10/1996 1996 e 1° sem. 1997
FEF — Prorrogacao EC n°17/1997 2°sem. 1997 a 1999
DRU EC n°27/2000 2000 a 2003

DRU - Prorrogagéo 1 EC n°®42/2003 2003 a 2007

DRU - Prorrogacéo 2 EC n°56/2007 2008 a 2011

DRU - Prorrogagéo 3 EC n°®68/2011 2012 a 2015

Fonte: Dias (2011) e elaboragéo prépria
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O art. 195, da CR, estabelece que a seguridade social deve ser financiada
com recursos originados das contribui¢des incidentes sobre a folha de pagamento, a
receita das empresas e o lucro. Se a norma constitucional fosse cabalmente
cumprida, a receita da seguridade social seria relativamente maior do que € hoje.
Com a desvinculacdo, em média, 20% desses recursos sdo direcionados a politica
fiscal, com o objetivo de constituir o superavit primario e honrar os juros da divida.

De 2005 a 2010, foram desvinculados do orcamento da seguridade social,
por meio dessa medida “transitéria-permanente”, mais de R$ 228 bilhdes (ANFIP,
2011).

Valores correntes, em RS milhdes

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Receita de contribuigbes sociais 168.611 175.870 200.408 196.484 | 193.879 | 229.298
Cofins 89.597 90.341 101.835 120.094 | 116.759 | 140.023
CPMF 29.120 32.493 36.382 1.004 0 0
CSLL 26.232 27.266 33.644 42.502 43.592 45.754
PIS / PASEP 22.083 23.815 26.116 30.830 31.030 40.373
Qutras contribuigdes 1.578 1.956 2.431 2.054 2.497 3.148
Valores desvinculados 32.496 33.806 38.550 39.255 38.776 45.860

Figura 2. Receita de contribuicdes sociais selecionadas e a DRU
Fonte: Anfip (2011).

Por outro lado, ha aqueles que defendem a ideia de que a previdéncia é
deficitaria®!, o que seria suficiente para justificar a reforma no sistema. Mas esses
apontamentos acabam se esbarrando em analises feitas por diversos teoricos que
comprovam a sua viabilidade, ante os desvios de recursos operados no orcamento

da previdéncia social.

Se 0s recursos proporcionados pelos altos percentuais de desconto sobre a
folha salarial (30%) fossem canalizados integralmente para o cofre da
Previdéncia, somente eles ja garantiriam a viabilidade do pagamento das
aposentadorias por tempo de servico. E verdade que os beneficios
pecuniarios proporcionados pela Previdéncia vao seguramente além desse
tipo de aposentadoria. Porém, é verdade, também, que existem outras
fontes de recursos previstas na legislacdo que se, de fato, entrassem, na
sua totalidade, nos cofres da Previdéncia seriam mais que suficientes para
garantir seu equilibrio. (SARMENTO; AZEVEDO, 1999, p. 564)

! Sobre esse aspecto, destacam-se 0s textos de Giambiagi (2002, 2007).
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Na realidade, ha uma distorcdo sobre a verdadeira questao
previdenciéria, na medida em que o governo utiliza-se de um artificio contabil para

divulgar o déficit no sistema e manipular a opinido publica (GENTIL, 2006).

Em alguns documentos, o governo aproxima-se de uma analise menos
desfavoravel quando avalia a auto-sustentacdo do sistema previdenciario.
Na Carta de Brasilia, por exemplo, elaborada em 2003 por ministros de
Estado do governo atual e por governadores dos 27 Estados da Federagéo,
tratando dos pontos que foram objeto de acordo sobre a reforma tributaria e
previdenciaria, fez-se um diagndstico da situagdo previdenciaria do Pais,
considerada, como de praxe, “grave em seus sistemas diferenciados”.
Nesse documento, no entanto, admite-se que a situagao financeira da
previdéncia publica ndo tem a gravidade que |lhe costuma ser atribuida
[...] seria necessario que o0s governantes admitissem que a previdéncia
integra um sistema mais amplo, dotado de outras fontes de recursos além
dos comumente computados, e, a partir dai, concluissem pela existéncia
de um sistema 100% auto-sustentavel, ou, mais do que isso,
superavitario. (GENTIL, 2006, p.39, grifo nosso).

Portanto, concordar-se-a com a existéncia de déficit ou ndo no sistema de
previdéncia, caso ele seja comprovado por estudos aprofundados e abrangentes,
elaborados por entidades independentes brasileiras e internacionais, mediante
critérios e técnicas internacionalmente aceitas. Antes disso, percebe-se a existéncia
de estudos parciais e carregados de orientacao ideolégica, num e noutro sentido, o
gue levanta duvidas sobre a sua credibilidade.

Sarmento e Azevedo (1999) apontam ainda outras questdes nao
abordadas no PDRE, tais como a baixa eficiéncia do poder publico no combate as
fraudes, a sonegacéao e a inadimpléncia. Considera-se necessaria também a revisédo
da legislacdo penal que trata dos crimes contra o sistema previdenciario. Afinal de
contas, quantas Jorginas de Freitas®® foram presas e condenadas nos Ultimos
tempos por fraudar a previdéncia?

De 1999 a 2003, foram sonegados da previdéncia mais de R$ 144 bilhées
(ANASPS, 2004). A ineficiéncia do poder publico também fica comprovada quando
se verifica 0 montante da divida que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
tem em estoque e ndo consegue receber. O valor total dos débitos em cobranca
pelo INSS em julho de 2003 era de R$ 101,1 bilhdes (IPEA, 2004). Isso tudo dentro

de um processo burocratico e juridico que ndo tem fim, ajudando os maus

2 Jorgina Maria de Freitas Fernandes personifica a maior fraude ja ocorrida no Brasil contra a
Previdéncia Social. Na década de 1980, ela esteve a frente de uma quadrilha formada por 25
pessoas — entre juizes, advogados, procuradores do INSS, contadores e peritos — para desviar R$
1,2 bilhdo dos cofres publicos, em valor atualizado, dados de 2011 (AQUINO, 2011).



71

pagadores (na maioria empresarios) a ndo se importarem com as consequéncias do
nao recolhimento das contribui¢cdes ao caixa da previdéncia.

Além desses condicionantes, podem-se destacar outros: o pais tem uma
carga tributaria elevada sobre o consumo (49,8%), uma baixa tributacdo sobre a
renda (21,1%) — majoritariamente incidente sobre o salario dos trabalhadores — e
sobre o patriménio (3%); e ndo ha um combate a precarizacao e a informalidade no
trabalho, o que poderia incrementar as receitas da seguridade social (BEHRING;
BOSCHETTI, 2008). Apesar de ter registrado queda acentuada nos ultimos anos, o
nivel de informalidade® médio da populacdo ocupada no primeiro trimestre de 2012
ficou em 34,1% (IPEA; MTE, 2012).

Por outro lado, consideram-se acertadas algumas medidas sugeridas no
PDRE, ndo para destruir direitos, como Behring (2008) afirma, mas para acabar com
certos privilégios.

Existe uma grande disparidade entre os beneficios decorrentes dos

sistemas publico e privado de previdéncia social que precisa ser corrigido.

Enquanto no INSS o trabalhador recebe uma aposentadoria, em média,
de 1,7 salarios minimos, sendo que 73% dos beneficiados recebem
proventos na faixa de um salario minimo e 90% na faixa até cinco salarios
minimos, os inativos civis do Poder Executivo recebem em média 15
salarios minimos, do Legislativo 36 salarios minimos e do Judiciario 38
salarios minimos. No INSS, os trabalhadores mais pobres se aposentam,
por idade, aos 62 anos; no servico publico, aqueles que cumprem
integralmente o tempo de servico deixam de trabalhar, em média, aos 56
anos [...] (BRASIL, 1995, p. 33, grifo nosso).

Portanto, mesmo que as alteragcbes nas regras constitucionais,
introduzidas pelas EC 20/1998 e 41/2003, ndo sejam objeto de analise
pormenorizada, de uma maneira geral, consideram-se as medidas que visaram a
aproximar ou a convergir os regimes de previdéncia existentes adequadas, ndo se
constituindo em afronta aos principios da seguridade social, desde que sistemas de
transicdo sejam estabelecidos e as diferencas respeitadas. Existiria justificativa para
diferenciar o piso e o texto do beneficio a ser recebido por aposentados dos setores
publico e privado? Se existir, que ela seja discutida entre os atores interessados e
levada ao Parlamento, seara propria e legitima para compor disputas dessa

natureza. Ha também o problema das pensdes por morte. Em muitos casos,

% 0 grau de informalidade aqui utilizado é definido como a razéo entre trabalhadores sem carteira,
por conta prépria e ndo remunerados, sobre o total de ocupados. (IPEA; MTE, 2011).
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considerando que nao ha caréncia, ha dendncias de pessoas que poderiam estar
fabricando vinculos de dependéncia para obter ou ndo perder o beneficio.

Além disso, ndo se pode esquecer também que o perfil demografico da
populacdo brasileira modificou-se substancialmente nas udltimas décadas, nao
podendo ser negado o impacto nas contas da previdéncia.

Em 1980, a esperanca de vida estimada ao nascer, no Brasil, para ambos
0S sexos, era de 62,6 anos. Em 2010, ela se elevou para 73,4 anos. Ou seja, em
apenas 30 anos, a expectativa de vida do brasileiro subiu mais de 10 anos (IBGE,
2004; 2011). Além do aumento da longevidade da populagdo, a sociedade tem cada
vez menos filhos. Como manter o sistema funcionando? Acabar com a famigerada
DRU seria o suficiente para neutralizar os efeitos da mudanca do perfil demogréfico
da populacdo? Essas e outras questdes precisam ser respondidas, mas ndo como
parte deste trabalho. Certamente, elas sdo um enorme desafio para os gestores da
previdéncia brasileira.

Por conta disso, outra discussdo que estd sendo travada é se o Brasil
deve continuar com o regime financeiro previdenciario de reparticdo, migrar para o
sistema de capitalizacdo ou adotar um modelo hibrido, justamente para fazer frente
aos desafios de manter um sistema previdenciario viavel (FALEIROS, 2000;
REZENDE, 2001; MESA-LAGO, 2006).

Pereira (BRASIL, 1995) e os demais defensores das reformas na
previdéncia consideram que elas foram operadas para equacionar a crise fiscal e
corrigir as distorcdes graves entre os sistemas de previdéncia publico e privado. Os
calculos e situacbes faticas demonstrariam a existéncia de um elevado
distanciamento entre o valor do beneficio pago por cada regime. O crescente déficit
nas contas da previdéncia e a nova piramide etaria da populacdo exigiram ajustes
no sistema.

Behring (2008) e outros tedricos consideram que as reformas foram um
sucesso para os especuladores e rentistas do mercado financeiro (via pagamento de
juros) e um fracasso para os trabalhadores, que tiveram seus direitos
desconstruidos. Ela desnuda aspectos que Bresser omitiu em seu Plano Diretor
(BRASIL, 1995) e apresenta argumentos que merecem reflexdo sobre o verdadeiro
sentido e necessidade de se reformar o sistema de previdéncia social.

Dada a magnitude do problema e as implicagdes decorrentes da escolha

entre uma ou outra alternativa, cré-se que ainda falta, pra um debate mais
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qualificado, um amplo e profundo diagnostico da previdéncia no pais, realizado por
instituicbes nacionais e internacionais de reputacao ilibada, contando com a
supervisdo de instancias representativas do governo e da sociedade. De posse
desse estudo, sera possivel entender com maior clareza o problema da previdéncia
social, conhecer as alternativas que melhor respondam aos seus desafios e decidir
qual caminho trilhar.

Um estudo recente sobre as reformas no sistema previdenciario de paises
latino-americanos concluiu que os planos privados de previdéncia ndo responderam

como se imaginava aos anseios da populagéo.

A posicao mais flexivel do Banco Mundial é louvavel, mas sua conclusédo de
que a passagem de um sistema publico para um privado é “claramente uma
melhoria” ndo esta, de modo rigoroso, comprovada em seu documento.
Com certeza, houve um avanco em certos aspectos de alguns principios
(uniformizacdo, eficiéncia, ajuste dos beneficios), mas este estudo fornece
evidéncias de que o0s sistemas publicos superam os privados em
outros aspectos (cobertura, reparticdo da contribuicdo entre
trabalhador e empregador, participacdo do trabalhador na gestédo); em
outros, ainda, ndo ha uma diferenca clara (impacto do envelhecimento,
rendimento, permeabilidade a politica); além disso, ndo é possivel avaliar
alguns (montante do beneficio, impacto na distribuicdo, custo
administrativo). (MESA-LAGO, 2006, p. 174, grifo nosso).

Em adicédo a analise, Melo (1997) aponta para uma questdo interessante:
as alteracbes no sistema previdenciario serem condicionadas a uma eventual
reforma no sistema tributario, com a ressalva de que o processo poderia gerar um

reflexo negativo.

O encaminhamento da reforma tributéria antes da conclusdo da reforma do
Estado e da Previdéncia, entre outras, predetermina estas Ultimas em
termos do escopo de mudancas possiveis, a0 mesmo tempo que, na
incerteza quanto aos desdobramentos destas Ultimas, tende a produzir uma
reforma timida. (MELO, 1997, p. 7).

Apoiado nessa licdo e fazendo justica também & posicao da Anfip (2011),
entende-se que outras reformas no sistema de previdéncia devem passar pela
discusséo do seu financiamento. Uma eventual reforma tributaria que acabasse com
a DRU, indicasse outras fontes de financiamento (por exemplo, a regulamentacao do
imposto sobre grandes fortunas) e favorecesse a cobranca dos devedores poderia
constar do diagnéstico anteriormente defendido e anteceder toda a discusséo sobre
a necessidade ou ndo de novos ajustes.

Mas nao € isso que vem sendo veiculado pela midia nacional (JORNAL
DE BRASILIA, 2012; MUZZOLON, 2012). O governo ja prepara uma nova reforma

da previdéncia, consubstanciada, essencialmente, no fim do fator previdenciario e na
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instituicdo da idade minima para a concessdo da aposentadoria por tempo de
contribuicdo para novos segurados (formula 85/95).

1.8.5 Areforma administrativa: da burocracia ao gerencialismo

O modelo de administracdo do Estado também nao ficou isento de
criticas, sendo inserido no contexto das reformas preconizadas, a partir dos anos
1970, para redefinicdo do seu papel. Até entdo o padrdao burocratico weberiano de
administracdo vigorava nas instituicdes publicas, pautando-se pelos principios da
impessoalidade, da neutralidade e da racionalidade do aparato governamental.
Nesse modelo, ha procedimentos rigidos que devem ser observados, além de um
claro respeito a hierarquia e uma tesa separacao entre publico e privado.

Com a crise, a organizacdo burocrética foi afetada diretamente pela
necessidade de cortar gastos, uma vez que a queda na arrecadacdo e a
manutencdo dos dispéndios nos mesmos niveis de antes davam ensejo a déficits
nas contas publicas. Assim, na visdo de Tatcher®* e de Reagen®, era imperativo
cortar gastos com pessoal.

Em outra vertente, havia a necessidade de melhorar a eficiéncia
governamental, o que pressupunha a mudanca do modelo weberiano de
administracdo, classificado como moroso e agarrado a normas. Um aparelho
governamental mais &gil e flexivel seria uma resposta a essa situacao, dando ensejo
a construcdo de uma nova burocracia.

Dessa forma, no final da década de 1970, as criticas ao modelo
burocréatico weberiano se alastraram pelo mundo e surgiram ideias de que a esfera
privada detinha o modelo ideal de gestdo. O parecer, emitido pela Comissao Fulton,
que funcionou no Parlamento Britanico de 1966 a 1968, aponta a critica mais
contundente ao modelo weberiano, destacando problemas de gestdo, como a
deficiéncia gerencial do servico publico, a rigida hierarquia e a falta de interacdo
entre burocracia e comunidade. A vitéria de Tatcher, na Gra-Bretanha, em 1979, e

de Reagan, nos EUA, em 1980, foi o catalisador politico para que as criticas ao

24 Foi Primeira-Ministra britanica de 1979 a 1990. Possui 86 anos e reside em Londres na Inglaterra.
* Foi presidente dos EUA por dois mandatos consecutivos, de 1981 a 1984 e de 1985 a 1988.
Faleceu em 5/6/2004.
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antigo modelo e as ideais de uma nova forma de administragdo fossem aceitas
(ABRUCIO, 2003).

Entretanto, Tatcher e Reagan adotaram respostas administrativas
diferentes. No modelo americano, houve um hibridismo entre o movimento
gerencialista, oriundo da cultura empresarial e do federalismo, e o modelo
weberiano, preocupado em impor uma barreira ao patrimonialismo na administracéo
publica (MARTINS, 1997).

No modelo inglés, foram adotados trés tipos de resposta a crise do
modelo burocratico: o gerencialismo puro, o consumerism e o Public Service
Oriented (PSO).

O gerencialismo puro focava na necessidade de reduzir os gastos com
pessoal e aumentar a produtividade no trabalho. Havia uma preocupacdo na
definicdo da responsabilidade de funcionérios e instituicbes publicas, de suas
missdes e objetivos. Amparava-se numa ética de valorizacdo do custo dos recursos
(ou value money), focalizando a eficiéncia no exercicio cotidiano da burocracia. A
pratica do modelo incluia a racionalizacdo orcamentaria, a avaliagdo de
desempenho, a administragdo por objetivo, a descentralizacdo e a delegagcéo de
autoridade. Por outro lado, sofria criticas devido a desatencdo a efetividade,
decorrente do foco na eficiéncia — que sofreu o rotulo de neo-taylorista — e a
despolitizacdo das acBes estatais (POLLITT?®, 1990 apud MARTINS, 1997).

O consumerism reorientou 0 modelo anterior para dar mais forca a um
processo de racionalizacdo consubstanciado na satisfacdo das necessidades dos
clientes/consumidores de servicos publicos. A énfase deste modelo € a qualidade,
caracteristica importada da iniciativa privada denominada administracdo da
qualidade total (Total Quality Management) e apoiada em trés mecanismos para
tornar o poder publico mais agil e competitivo: a descentralizacdo (desconcentracao)
administrativa; o estimulo a competicdo entre as instituicdes publicas; e a adoc¢éo de
modelos contratuais flexiveis para os servi¢os publicos.

O grande defeito desse modelo foi o evidente “conflito entre interesses do
consumidor e do cidaddo, que envolve limites da cobranca de resultados

(accountability), questdes de equidade e efeitos perversos da competitividade —

6 POLLIT, C. Managerialism and the pubic services: the Anglo-American experience. Oxford: Basil
Blackwell, 1990. 214 p.
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como os efeitos soma zero” (MARTINS, 1997, p. 67). Foi justamente essa critica que
levou a construcdo de um modelo com caracteristicas ndo tdo gerenciais: o Public
Service Oriented.

Os modelos anteriores até aqui estudados tinham como pensamento
dominante a maneira de agir, ou melhor, o “como” da acéo estatal. O PSO modifica
essa preocupacao para “o qué?” (MARTINS, 1997), resgatando valores republicanos
e democraticos e incorporando valores como accountability, transparéncia,
participacdo politica, equidade e justica, valores esses praticamente inexistentes nos
modelos anteriores (ABRUCIO, 2003).

A participagdo politica resgata o conceito de esfera publica, local de
participacdo publica e debate politico, que tem, na transparéncia, elementos para
atacar o clientelismo e o corporativismo. E com base nesses valores que “0s
objetivos politicos definidos no planejamento estratégico devem ser discutidos e
revelados num processo de debate publico” (POLLIT, 1990 apud ABRUCIO, 2003, p.
191). Nao é demasiado relembrar que o planejamento estratégico do governo — o
PPA — tem sido gradativamente objeto de participacdo popular durante a fase de
elaboragdo, embora com criticas ao aspecto apenas consultivo dessa participagao.

Outro valor do modelo gerencial repensado no PSO é o da competicéo,
agora substituido pela colaboracdo, mais preocupado em devolver melhores
resultados dos servigos publicos prestados aos cidaddos. A accountability unida ao
bindbmio equidade/justica objetiva desenvolver nos politicos, funcionarios publicos e
cidaddos uma ideia de cultura civica.

Embora tenha havido um aperfeicoamento dos modelos do public
management, o PSO nao ficou isento de questionamentos. O principal deles refere-
se a “concepcao extremamente otimista com relagcado a possibilidade de os cidadaos
resolverem todos os problemas do setor publico na esfera local”, considerada “a
complexidade do mundo contemporaneo e da democracia representativa” (POLLITT,
1990 apud ABRUCIO, 2003, p. 192), que exige acbes amplas e articuladas entre os
diversos niveis de governos.

Efetuado um resgate historico do gerencialismo no mundo, convém
analisar como esse modelo foi incorporado no Estado brasileiro, se ele tem
melhorado a gestéo publica e contribuido para atender aos anseios dos cidadaos.

O primeiro lampejo de reforma administrativa no Brasil foi nos anos 30, do

século passado, com a criacdo do Departamento Administrativo o Servico Publico
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(DASP)?’, com a implantacdo da administracdo burocratica e a afirmacéo dos
principios centralizadores e hierarquicos da burocracia classica. Foram instituidos o
concurso publico (forma de luta contra 0 nepotismo), a estabilidade do servidor, a
promocdo por mérito ou tempo de servigco, o incentivo ao profissionalismo dos
funcionarios e a adocado de procedimentos e regras rigidos.

No final dos anos 60, do século passado, houve a primeira tentativa de
uma reforma gerencial no pais, com a edicdo do Decreto-Lei 200, de 1967, pelas
maos de Amaral Peixoto e sob a inspiracdo de Hélio Beltrdo, que iria se tornar o
precursor no Brasil desse pensamento. Beltrdo, além de ter participado da reforma
administrativa de 1967, atuou como Ministro da Desburocratizacéo, entre 1979 e
1983.

O Decreto-Lei 200, de 1967, difundiu a administracao indireta, numa
tentativa de dar maior racionalidade e eficiéncia a execucdo das acdes
governamentais, instituiu os principios administrativos do planejamento, orcamento,
descentralizacdo e controle e promoveu a transferéncia da producdo de bens e
servigcos para autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista, reconhecendo uma situacao que ja existia na pratica.

Entretanto, o Decreto-Lei ndo conseguiu acabar com as praticas
patrimonialistas e clientelistas, enrijeceu ainda mais a administracdo e permitiu que o
nucleo estratégico do Estado fosse enfraquecido. A degeneracao politica do regime
militar, ja no inicio dos anos de 1970, agravou a situacdo da administracao central e
fez com que a reforma nao fosse adiante.

No que tange a organizacdo da administracdo publica, a Constituicdo da
Republica de 1988 foi um retrocesso, pois retomou o espirito burocratico de 1930,
deixando de lado novas experiéncias modernizadoras de gestdo, as quais,
inicialmente, foram intentadas por meio da edicdo do Decreto-Lei 200, de 1967
(PEREIRA, 2003b).

" O DASP foi extinto em 1986, dando lugar a Secretaria de Administracao Publica da Presidéncia da
Republica, que, em janeiro de 1989, é extinta, sendo incorporada pela Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica. Em margo de 1990, é criada a Secretaria da Administragdo Federal (SAF)
da Presidéncia da Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério do
Trabalho. Em janeiro de 1995, com o inicio do governo FHC, a SAF transformou-se no Mare
(PEREIRA, 2003b). O Mare foi extinto em 1999 pela Medida proviséria 1.795, de 1999. Suas
atribuicdes foram absorvidas pelo Ministério do Orcamento e Gestdo, atual Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG).
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Por isso a Constituicdo sacramentaria os principios de uma administragdo
publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administracdo publica
altamente centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade sera
dada a administracéo direta, e ndo a indireta. (PEREIRA. 2003b, p. 246).

Esse esforco em retomar o estilo burocratico de administrar resultou de
um acordo politico entre as forcas democraticas e a velha burocracia que estava
ressentida por ter sido deixada de lado durante o governo militar. Afinal, os militares

tinham dado énfase a descentralizacao e a flexibilizacdo administrativas.

Em sintese, o0 retrocesso burocratico da Constituicdo de 1988 foi uma
reacdo ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi
uma afirmagéo de privilégios corporativistas e patrimonialistas incompativeis
com o ethos burocréatico. Além disso, resultou de uma atitude defensiva da
alta burocracia, que, sentindo-se acuada e injustamente acusada, defendeu-
se de forma irracional. (PEREIRA, 2003b, p. 248).

O governo Sarney pouco avangou na modernizacdo administrativa, mas
algumas conquistas devem ser ressaltadas: a criacdo da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), o fim da conta movimento no Banco do Brasil, a instituicdo do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e a
apresentacdo do primeiro orcamento unificado na histéria do pais, conforme
ordenava a entdo recente Carta Magna de 1988.

O governo Collor foi um desastre. Além de ndo conseguir domar a
inflacdo, culpou os servidores publicos por varias mazelas, reduziu o quadro
funcional e extinguiu Orgdos publicos, desmantelando o0 ja precario sistema
burocratico estatal.

Prejudicado pelo quadro de insucesso do governo anterior, Itamar Franco
pouco pbde fazer. Sua administracdo foi caracterizada por afastar o quadro de
incerteza politica e econémica que pairava sobre o pais decorrente do processo de
impeachment de Collor.

O processo da reforma administrativa foi retomado com a chegada de
FHC ao governo e, ao seu lado, Bresser Pereira, no Mare.

No PDRE, esta assinalado que o retrocesso burocratico, retomado pela
Carta de 1988, elevou o custo da maquina administrativa e aumentou a ineficiéncia
dos servicos publicos. O diagnostico de Pereira (BRASIL, 1995) sobre a
administracé@o publica esta cravado em cinco grandes questdes:

a) analise do mercado de trabalho no setor publico;

b) adequacéao da politica de recursos humanos;

c) andlise da dimensao cultural, que confronta valores patrimonialistas e

burocraticos com os valores gerenciais e modernos;
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d) analise da dimenséao gerencial, referente as praticas administrativas; e

e) critica a dimenséo institucional-legal, relacionada aos entraves legais
para melhorar a eficiéncia do aparelho do Estado (BRASIL, 1995).

Sobre o mercado de trabalho, avaliou até que ponto ele seria atrativo a
novos talentos, o que fomentaria um acréscimo de qualidade na gestdo publica. Na
sequéncia, discorreu sobre a elevagdo dos gastos com pessoal na Unido nos anos
1980 e a pouca variacao nos anos 1990. O crescimento deveu-se, em maior escala,
a aposentadoria de servidores e ndo a contratacdo de novos funcionarios. Quanto a
remuneracao, o PDRE procurou demonstrar uma recomposi¢éo do seu valor, a partir
de 1993, tendo em vista o decréscimo real dos salarios experimentado na gestao
Collor. Além disso, o sistema remuneratdrio padecia de profundas distorcbes —
acredita-se que ainda padece. Nao existia um padréo de remuneracédo, mas tabelas
separadas por tipo de carreira, 0 que gerava uma insatisfagdo do corpo funcional e
uma inquietacdo no sentido de migrar para aquelas que pagavam melhor, como, por
exemplo, os cargos das carreiras juridicas e econémicas. De forma contréria, os
cargos do denominado Plano de Classificacdo de Cargos (PCC)?® sempre foram mal
pagos. Asseverou também que havia um equivoco de que o servigco publico recebia
baixos salarios. Quando se comparam as remuneracbes do servico publico e
privado, os detentores de cargos executivos sao mais bem remunerados na iniciativa
privada, ao passo que os detentores de cargos de natureza operacional possuem
salario maior no servigco publico. O efeito disso é o desestimulo para que novos
talentos ingressem no servigo publico.

A politca de recursos humanos ¢é praticamente inexistente. E
protecionista e inibidora do empreendedorismo estatal. O Regime Juridico Unico
(RJU) é valido para todos os servidores, independentemente do cargo e fungéo
exercidos. Embora seja reconhecida a protecdo que o RJU oferece aos servidores
contra 0 uso politico do cargo, ele contribuiu para que a acdo governamental
permanecesse no modelo burocratico de administracdo. A selecdo de pessoal da-se
exclusivamente por meio de concurso publico, visto como uma forma rigida para
toda a administracdo publica. Poderiam ser adotados instrumentos ageis de selecao,

respeitando-se certos procedimentos que impedissem o clientelismo. Praticamente

8 Servidores listados no Anexo V, da Lei 9.367, de 1996, e na Lei 6.550, de 1978, conforme art. 1° da
Lei 10.4040, de 2002.
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inexistem incentivos positivos para se premiar bons desempenhos. A pequena
amplitude entre a maior e a menor remuneracdo do cargo desencadeou certa
dificuldade em estimular os funcionarios para novos desafios, exceto pela concesséo
da gratificacdo de cargo em comissao. Praticamente, inexiste um programa continuo
de capacitacdo e reciclagem que valorize o corpo funcional. Quase metade dos
servidores civis ndo possuia um plano de cargos e salarios, com a especificacédo
clara de suas atribuicoes.

A dimensdo cultural esta relacionada ao campo motivacional dos
servidores e objetiva florescer o engajamento de novas formas de gerir a coisa
publica, filiando-se a dimenséo da gestéo.

Esta dimenséo diz respeito a um elemento central da técnica administrativa
[dimensédo gestdo] de como fazer, com que métodos, de que modo, sob
orientacdo de quais valores. A boa gestdo € aquela que define objetivos
com clareza, recruta 0os melhores elementos através de concursos e
processos seletivos publicos, treina permanentemente os funcionarios,
desenvolve sistemas de motivacdo ndo apenas de carater material mas
também de carater psicossocial, da autonomia aos executores e, afinal,
cobra os resultados. Nada disto existe na administracdo publica federal.
(BRASIL, 1995, p. 38).

Portanto, é essencial que se institua a promocdo (elevacdo da
remuneracao) por mérito, conjugada com a avaliacdo de desempenho e a cobranca
pela realizacdo de cursos, e ndo sO o transcurso do tempo no cargo. Desabrochar
no servidor o sentido de missao, que a atividade do Estado € atender ao interesse
publico. Por outro lado, tem de ser aberta a possibilidade de demissdo por
insuficiéncia de desempenho. Acredita-se que, com ela, o funcionério dara maior

valor ao emprego.

O diagnéstico apontou também para uma incipiente participacdo da

sociedade na gestao publica.

A modernizacdo do aparelho do Estado exige, também, a criacdo de
mecanismos que viabilizem a integracdo dos cidaddos no processo de
definicdo, implementacéo e avaliagdo da acgdo publica. Através do controle
social crescente sera possivel garantir servicos de qualidade. (BRASIL,
1995, p. 40).

A dimensaéo institucional-legal desvela muitas alteragcbes no organograma
administrativo brasileiro. A Constituicdo de 1988 concedeu maior autonomia aos
municipios, transferiu a maior parte da responsabilidade pela execucdo de servicos
publicos e promoveu uma reparticdo tributaria (diga-se de passagem, ainda
desfavoravel aos entes subnacionais). No aspecto legal, foi destacado o formalismo

exagerado, o emaranhado de normas e a rigidez nos procedimentos, que dificultava
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a transparéncia administrativa e inibia o controle social. O foco era no respeito aos
procedimentos (compras e orcamento, por exemplo) em detrimento dos resultados
(solucdo das demandas dos cidaddos). A rigidez da estabilidade obstruia o
direcionamento do corpo funcional ao atendimento das reais necessidades do
servico e a cobranga por resultados. Nao havia indicadores de desempenho para
varios oOrgdos publicos. O deslocamento de funcionarios entre Orgdos da
administracdo, mesmo que em cargos de natureza semelhante, era dificultosa.

Com base nesse diagnostico, Pereira (BRASIL, 1995) sugeriu a adoc¢ao
de um modelo que combina setores de atuacdo estatal (nucleo estratégico,
atividades exclusivas, servigcos ndo exclusivos, producao de bens e servigos para o
mercado) com tipos de gestdo (administracdo publica burocratica e administracao
publica gerencial) e formas de propriedade (estatal, privada e publica ndo estatal).

Para por em pratica a reforma do aparelho estatal, trés medidas foram
propostas: uma que prevé a mudanca da cultura burocratica para a gerencial; outra,
na dimensdo da gestdo, que aperfeicoa o0 sistema burocratico e introduz novos
métodos de gestdo, rumo a administracdo gerencial; e a terceira, na dimensao
institucional-legal, que pressupde alteracdes no sistema juridico.

A mudanca cultural parte da necessidade de dar um voto de confianca
aos administradores, alterando o momento da incidéncia do controle. Na
administrac@o burocratica, a desconfianca ja era inicial, o controle dos processos era
prévio; na nova fase, o controle é a posteriori, em que 0s resultados sdo buscados e
avaliados.

Na dimenséo gestdo, cada acdo € complementar a outra. Em relacdo aos
orgaos publicos, sédo definidos instrumentos de avaliagdo institucional (definicdo da
missao e objetivos) e indicadores de desempenho para mensurar resultados. Na
area de recursos humanos, sao aperfeicoados o processo de selecdo e o0s
programas de capacitacdo. Nessa dimenséo, esta inserida, ainda, a retomada de
programas de qualidade no servigo publico, os quais deverdo abordar aspectos de
qualidade total e participagcdo. O plano prevé o prosseguimento, sob novo enfoque,
do Programa da Qualidade e Participacdo na Administracdo Publica (QPAP), o qual
visava a melhoria da prestacdo de servicos publicos e a realizacdo de avaliacéo
institucional sob a perspectiva dos usuarios, mediante a ado¢do de indicadores de
desempenho, fomentando o exercicio do controle social. Sobre a evolugdo desse

programa e como o controle social o fundamenta, ver-se-a mais adiante.
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Por ora, analisar-se-dao as principais modificacbes introduzidas na
Constituicao de 1988, por forca da EC 19, de 1998, as quais sao fruto da estratégia
contida na dimenséo institucional-legal, considerada necessaria para “criar as
condicbes para a implementacdo do modelo de administracdo gerencial no setor de
servicos do Estado” (BRASIL, 1995, p. 49). Em contraponto, serdao adotados os
ensinamentos de Costa (2006).

Na visdo de FHC, a EC 19, de 1998, foi concebida para acabar com
privilégios dos servidores e diminuir o custo da maquina publica, dentro da proposta
maior de reducdo do papel do Estado e do ajuste fiscal. A rigidez dos dispositivos
constitucionais nao poderia ser caracterizada como parte dos problemas da
administracdo publica e da crise fiscal do pais. Os dispéndios com os servidores
publicos e o regime de estabilidade funcional foram considerados como obstaculos a
implantacdo da administracdo gerencial no pais (COSTA, 2006).

Por outro lado, o rigido regime de estabilidade dos servidores anterior a
EC 19, de 1998, é considerado inadequado, “notadamente pelo seu carater
protecionista e inibidor do espirito empreendedor” (BRASIL, 1995, p. 27), e
prejudicial ao proprio Estado, pois ndo havia melhora de resultados e tornava quase
impossivel a demissédo do servidor por insuficiéncia de desempenho. A Carta de
1988, ao estender a estabilidade a todos os servidores, levou-os a ndo dar tanto
valor aos respectivos cargos, perdendo relevancia a distincdo entre eficiéncia e
ineficiéncia. A sua flexibilizagdo somente seria contrdria aos maus servidores, na

medida em que,

[...] os bons funcionarios, que constituem a maioria absoluta, nada [teriam] a
temer. Muito pelo contrario: pretende-se valorizar o servidor publico,
propiciando-lhe motivacdo profissional, remuneracdo condizente com o
mercado de trabalho nacional, além de razoavel seguranca no emprego.
(BRASIL, 1995, p. 7).

Nesse aspecto, ha um alinhamento com a andlise de Pereira (BRASIL,
1995), pois ha uma rigidez originaria da Constituicdo de 1998 que previa uma
estabilidade quase absoluta para os servidores publicos, ocorrendo a perda do cargo
apenas no caso de falta grave, apurada mediante processo administrativo, ou por
ordem judicial final. Nessa linha, discorda-se da regra anterior que previa a aquisi¢cao
da estabilidade apenas pelo decurso do prazo, como se fosse um prémio pela
permanéncia temporal no cargo; agora, exige-se avaliagdo especifica de

desempenho realizada por comisséo criada para esse objetivo. Enfim, consideram-
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se corretas tais medidas, porque visaram a exigir do servidor uma preocupacao
maior com o exercicio do cargo, refletindo-se em mais eficiéncia e produtividade.

O PDRE caracteriza a manutencdo do RJU para todos os servidores da
administracdo publica direta, autarquica e fundacional e da isonomia salarial como
um subproduto da ineficiéncia, elevando o custo da manutencédo do Estado. O RJU e
a isonomia salarial foram suprimidos do texto constitucional por meio da EC 19, de
1998 (COSTA, 2006).

Uniformizar o tratamento de todos os servidores dentro do RJU inibe o
crescimento de uma administracao publica moderna com foco em resultados e limita
a capacidade operacional do governo. A isonomia seria tratada dentro da politica de
recursos humanos de cada ente publico e ndo mais como um direito subjetivo do
servidor (BRASIL, 1995).

Inicialmente, esclarece-se que a Constituicdo de 1988 instituiu,
implicitamente, o vinculo estatutario entre o Poder Publico e seus servidores, sejam
eles da Unido, dos estados ou dos municipios. No caso da Unido, esse vinculo esta
regulamentado pela Lei 8.112, de 1990 (BRASIL, 1991). Mas ha municipios que
acabaram adotando o regime celetista, como € o caso de Itapolis (SP), decorrente
da autorizacdo concedida pela EC 19, de 1998.

Em que pese alguns entes publicos tenham adotado a Consolidacao das
Leis do Trabalho (CLT) como norma disciplinadora das relacdes trabalhistas,
considera-se isso uma distor¢cdo. O vinculo entre o Estado e seus servidores deve
ser o estatutario, ou seja, instituido por lei, de forma que, a adocdo da CLT ou um
ajuste celebrado entre as partes, € uma inconstitucionalidade manifesta. A CLT
protege as relagbes de emprego tipicamente econémicas, as quais nao se ajustam

as atividades desenvolvidas pelos servidores, ou seja, o interesse publico.

O grande prestigio alcancado pelo regime celetista na administracéo publica
somente se explica pelas aberracfes e inconstitucionalidades que foram
cometidas em seu nome. Na verdade ele é totalmente inadequado a
administragdo publica, até mesmo porque foi talhado para disciplinar o
relacionamento entre empregados e empregadores, no setor privado da
economia, visando a defesa do trabalhador. J& o regime estatutario é o que
se ajusta perfeitamente ao regime juridico administrativo, que tem como
norte, sempre, a defesa do interesse publico. (DALLARI, 1990, p. 49).

Na mesma linha é o ensinamento do ex-Ministro do STF Carlos Veloso,

no julgamento da ADI 492-1/DF, nos seguintes termos:

[h4] muitas e inconciliaveis diferencas entre o regime estatutario e o
contratual de Direito Privado, mais especificamente o de Direito do
Trabalho. Neste, apesar da franca intervencéo do Estado na regulacédo das
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relagbes de trabalho (como faz também em outros campos da atividade
privada, como o da locacdo de imoveis), existe amplo espaco para a
autonomia da vontade, nascendo os direitos e obrigacdes ndo da lei, mas
do contrato.

Enquanto as rela¢Bes de Direito Publico caracterizam-se pela desigualdade
juridica das partes (Estado e administrado), nas de Direito Privado imp&em-
se a igualdade juridica, a despeito de ser comum a desigualdade econdmica
- caso das relacbes privadas de trabalho - a forcar a intervencéo do Estado,
mas sem desnaturar a origem contratual das obrigacdes.

E certo, assim, que as relagdes do servidor pulblico com o Estado s&o
diferentes daquelas que se estabelecem entre empregado e patrdo. Por
isso, ndo é viavel dar-lhes tratamento igual e nem a Constituicdo o fez.
(BRASIL, 1993a, p. 90-91).

Embora a discusséo seja relevante e valida, o STF, por meio de medida
liminar, no ambito da ADI 2135-4, suspendeu, em 2/8/2007, com efeitos ex nunc, a
eficacia do art. 39, caput, com a redacédo dada pela EC 19, de 1998, restaurando a
redacao original do mencionado dispositivo. Assim, os entes publicos, em suas
respectivas esferas, deverdo instituir regime juridico Unico para os servidores da
administracao direta, autarquica e fundacional (MELLO, 2009).

Considera-se equivocada a justificativa de Pereira (BRASIL, 1995) para
suprimir a isonomia salarial do texto constitucional. E a politica de recursos humanos
inaugurada por FHC que ocasionou o aparecimento de profundas disparidades,
distor¢des e verdadeiros fossos salariais entre servidores que executam atribuicdes
semelhantes embora em 6rgéos distintos. Por exemplo, um agente da Delegacia da
Policia Federal (Poder Executivo) recebe, atualmente, um subsidio inicial de pouco
mais de R$ 7,5 mil. Um policial legislativo do Senado Federal (Poder Legislativo)
recebe, na mesma data, uma remuneracao inicial em torno de R$ 13,8 mil. Na
realidade, a EC 19, de 1998, penalizou certas carreiras sem grande forca politica,
inviabilizando o reajuste salarial que estava relativamente garantido no modelo
anterior (BRASIL, 2012d, 2012e).

Foi difundido o entendimento de que “toda crise do aparelho estatal
[recaia], novamente, sobre o funcionalismo, que, ndo estando sujeito as regras do
livre mercado de trabalho, [desenvolvia] uma cultura pouco produtiva e nada
eficiente” (COSTA, 2006, p. 188).

Nesse aspecto, adere-se a critica trazida por Costa (2006). Os servidores
nao estdo sujeitos as regras do livre mercado de trabalho, como pontuado
anteriormente sobre a ndo incidéncia da CLT nas relacdes de trabalho entre
Estado/servidor. Por outro lado, acredita-se que o PDRE n&o vincula a origem da

crise do aparelho estatal no funcionalismo, mas as praticas administrativas
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burocraticas que ndo respondem mais as exigéncias da gestdo publica moderna.
Além disso, ndo se pode desconsiderar que parte do funcionalismo pode ser
composta de funcionérios ineficientes e improdutivos e, assegurado o devido
processo legal, o contraditério e a ampla defesa, cabe ao Estado instaurar as
medidas necessarias para o desligamento deles.

A flexibilizacdo das regras trabalhistas no servico publico tiveram como
pano de fundo o ajuste fiscal ou o impacto nas contas publicas (COSTA, 2006).

Por outro lado, tais medidas vieram para modernizar a gestdo, na medida
em que a Constituicdo de 1988 representou um retrocesso burocratico e aumentou o
custeio da méquina publica (BRASIL, 1995).

Resta, portanto, demonstrar e avaliar como a despesa com pessoal vem
se comportando nos ultimos anos. Em 1990, o gasto com pessoal e encargos
representou 5,6% do PIB. Depois disso, decresceu. Em 1991 e 1992, atingiu seu
menor percentual, 3,7% do PIB (Governo Collor). Em 1995, elevou-se para 5,8% do
PIB, patamar nunca mais alcancado, ou seja, a légica do ajuste fiscal prevaleceu
(Governo FHC), mesmo com a alardeada reposicao salarial para algumas carreiras
ditas tipicas de Estado (gestores e analistas de financas). De 2002 para 2003, o
percentual caiu de 5,5% para 4,6%; depois disso, hdo houve grandes variacdes. As
administracdes subsequentes (Governos Lula e Rousseff) foram marcadas pela
continuidade da politica salarial inaugurada por FHC, embora tenha havido uma
ligeira recomposi¢cao em 2006 e 2009.
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Gréafico 5. Evolucdo da despesa com pessoal e encargos do governo federal de

1987/2011 (%/PIB)
Fonte: Ipea (1996), Sindireceita (2012).
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Portanto, além de os gastos com pessoal terem sido sujeitos a disciplina
fiscal, ndo assiste razao aqueles que apontam para uma inconsequente elevacao
dos gastos com o funcionalismo. Pelo contrario,

[...] de acordo com o padréo internacional médio, as despesas com Pessoal
e Encargos nos governos centrais, como porcentagem do PIB,
correspondem em média a 7,2%. Paises industrializados apresentam um
percentual de 5,6%; paises em desenvolvimento, de 7,7%. (IPEA, 1996, p.
11).

Embora tenha sido considerado que o fim da isonomia salarial e do RJU
foi prejudicial ao funcionalismo publico, que, em sua maioria, desempenham a
propria funcdo estatal (educacdo, saude, seguranca, defesa, etc), consideram-se
positivos outros pontos da reforma administrativa, como, por exemplo, a
flexibilizacdo da estabilidade para permitir a demissdo por insuficiéncia de
desempenho. Primeiro, enxerga-se a necessidade de ofertar alternativas, como, por
exemplo, a assuncdo de novas funcdes, novos desafios, em departamento ou até
em orgdo diferente da atual lotacdo. Mantida a situacdo, resta ao Estado abrir
processo especifico para demitir o servidor faltoso, sempre assegurados o devido
processo legal, o contraditorio e a ampla defesa.

Ndo pode ser afastada a constatacdo O6bvia de que a reforma
administrativa esté inserida dentro do processo mais amplo de reforma do Estado, a
qual foi caracterizada por um desmantelamento do Estado, corte nos gastos publicos
e uma politica fiscal que tem privilegiado o capital financeiro.

Entretanto, analisando-se especificamente a reforma administrativa,
considera-se o0 modelo burocratico puro de administracdo ultrapassado para
responder aos anseios do cidaddo. Nao é que esse modelo precise ser extirpado da
administracdo publica, mas aperfeicoado pela administracdo gerencial, que exige
eficiéncia e produtividade dos servidores e dos servigos publicos. O que nao quer
dizer que o modelo esteja fechado, isento de criticas, impossivel de ser aperfeicoado
ou até suplantado.

Sendo assim, exige-se uma mudanca cultural na administragdo publica
cuja énfase da gestdo e, por conseguinte, do controle devam ser os resultados
alcancados pelas politicas publicas e ndo mais os procedimentos, o formalismo,
como na administracdo burocratica. Na dimenséo da gestéo, devem ser instituidos,
além de instrumentos de avaliacdo de desempenho (institucional e profissional),
programas de qualidade no servigo publico e incentivada a participagdo popular.

Dentro do esforco para mudar essa cultura e aprimorar a gestao, ver-se-a, entao,
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como funciona uma das principais iniciativas do Governo Federal para a promocao
de uma gestdo publica de exceléncia, de qualidade e voltada para a geracdo de

resultados positivos a sociedade: o GesPublica.

1.8.5.1 O Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo
(Gespublica)

No inicio da década de 1990, o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade (PBQP) foi instituido na administracdo publica com o objetivo de
modernizar seus processos organizacionais e leva-la mais préxima do cidadao. O
foco nesse momento era o ambiente interno, mediante o emprego de treinamento de
pessoal e 0 mapeamento de processos de trabalho. O PBQP teve metas em
assuntos afetos a competitividade e qualidade, que véo de industria, exportacéo,
habitacdo, a educacgédo, saude, consumidor, trabalho, ciéncia e tecnologia.

Em 1996, o programa teve sua denominacédo alterada para Programa de
Qualidade e Participacdo na Administragdo Publica (QPAP). Nessa nova roupagem,
0 programa possuia dois grandes objetivos: a) a melhoria da qualidade dos servigcos
publicos, contando com a participacdo dos servidores; e b) o apoio ao processo de
mudanca de uma cultura burocratica para uma cultura gerencial, fortalecendo a
delegacéo, o atendimento ao cidadédo, a racionalidade, a definicdo clara de objetivos
e o controle de resultados (BRASIL, 1997b).

Em 2000, o QPAP evolui para o Programa de Qualidade no Servi¢co
Pablico (PQSP) cuja preocupacdo continuava a ser a melhoria da qualidade dos
servigcos prestados. Para tanto, foram formatadas e realizadas pesquisas de
satisfacdo. As instituicbes publicas que aderiram ao PQSP tiveram, em 2002, um
indice geral de satisfacdo de 83% (BRASIL, 2003b). Nessa época também foram
criados os Servigos de Atendimento ao Cidadao (SAC), com o objetivo de evitar que
0s usuarios se deslocassem entre varias instancias da administracdo para resolver
0S seus problemas.

Em 2005, houve outra alteragdo. Por meio do Decreto 5.378, de 23 de
fevereiro, foi instituido o Gespublica (BRASIL, 2005b), que unificou o PQSP com o
Programa Nacional de Desburocratizacdo (PND).

Sistematizando a evolucdo dos programas de gestdo publica, tem-se o

seguinte:
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Tabela 2. Marcos dos programas de gestéo publica

1990 1996 2000 2005
Programa da Programa
P Qualiade ¢ o o’
Denominagcdo e Participagdo Qualidade Gestdo Publica e
¢ Produtividade na no Servico Desburocratizacao
. Administracéo Publico - P ¢
Publica — QPAP PQSP — Gespublica
= Gestéo por
= . Gestdo do
Caracteristica Gestdo de S'Stefna de atendimento re.SUItadOS’
processos gestédo orientada ao

ao cidadao cidadao

Fonte: BRASIL (2009).

O Gespublica tem a finalidade de melhorar a qualidade dos servigos
publicos prestados aos cidaddos e aumentar a competitividade do pais, formulando
e implementando medidas integradas em uma agenda de transformacdes da gestéao,
necessarias a promocdo dos resultados preconizados no plano plurianual, a
consolidacdo da administracao publica profissional e a aplicacdo de instrumentos e
abordagens gerenciais.

O programa tem por objetivos:

| - eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das
competéncias constitucionais do Poder Executivo Federal;

Il - promover a governanca, aumentando a capacidade de formulacgéo,
implementacgdo e avaliagdo das politicas publicas;

lll - promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos
recursos, relativamente aos resultados da acao publica;

IV - assegurar a eficacia e efetividade da acdo governamental,
promovendo a adequacéo entre meios, acdes, impactos e resultados; e

V - promover a gestdo democratica, participativa, transparente e ética.
(BRASIL, 2005b).

Considerada uma politica publica de gestdo, o programa pretende,
conforme enuncia seus documentos, incorporar a dimensdo técnica, prépria da
administracdo, a dimensao social, sem escapar também da dimensao politica que
caracteriza o espaco publico. Suas principais caracteristicas sao:

a) ser essencialmente publica. Os 6rgaos e entidades da administracao
publica brasileira podem ser tdo melhores quanto os padrbes de qualidade
reconhecidos internacionalmente e ndo devem deixar de serem publicos para
alcancar esse status;

b) estar focada em resultados para o cidaddo. O impacto tem de

ocorrer para melhorar a qualidade de vida dos cidadéos e gerar o bem comum; e
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c) ser federativa. As diretrizes do programa nédo estao restritas ao poder
executivo federal, mas a todos os demais poderes e em qualquer esfera de governo
(BRASIL, 2009a).

O Gespublica é comandado pelo MPOG, por meio de um Comité Gestor,
constituido por representantes do governo federal, de 6rgdos e entidades da
administracdo publica e de entidades privadas ligadas a qualidade da gestéo e a
desburocratizacao.

O programa prescreve que “as novas abordagens para formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, demandadas pela atual dindmica da
sociedade, implicam novas habilidades, nova cultura organizacional e novas praticas

de gestdo” (BRASIL, 2009a, p. 31). Isso quer dizer que as praticas de gestao até
entdo existentes, segundo esta perspectiva analitica, ndo estavam conseguindo
responder adequadamente aos problemas sociais, devido a complexidade da
sociedade e ao avanco cientifico e tecnolégico do mundo atual.

Nesse contexto, os problemas enfrentados pela sociedade ndo podem,
em acordo com os enunciados, ser solucionados mediante a agcao de apenas um
anico érgao ou entidade publica, o que tende a sobrepor as a¢des governamentais e
desperdicar recursos tdo escassos diante dos desafios a serem enfrentados.
Nenhum 6rgéo atuando sozinho, de maneira tradicional, e dentro dos limites de suas
competéncias conseguira responder com a extensdo e completude necessarias as
demandas dos cidadaos. A atuacao colaborativa entre 6rgdos e entidades do poder
publico, em todas as esferas de governo, respeitadas as competéncias de cada um,
€ que proporcionard melhores condi¢cdes de enfrentar os problemas e aumentar o
grau de efetividade da politica publica.

O modelo de gestdo® preconizado pelo Gespulblica reconhece a
existéncia de limitacbes nos padrdes anteriormente concebidos e percebe que a
qualidade é um aspecto importante e necessario, mas nao suficiente. Por isso, ele
vem com inovagBes no campo das acdes publicas e da gestdo de politicas,
almejando produzir resultados positivos & sociedade.

A atuacdo do Gespublica esta representada na figura abaixo.

2% “Modelo ou sistema de gestdo agui entendido como a arquitetura de gerenciamento que tem como

objetivo a obtenc¢édo de eficiéncia, eficicia e efetividade no desempenho das a¢des executadas, seja
no ambito de um projeto, atividade, programa, politica ou de uma organizacdo.” (BRASIL, 2009a, p.
32).
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Figura 3. Modo de atuacao do Gespublica
Fonte: BRASIL (2009).

O principal desafio que se coloca ao Gespublica € encontrar um modelo
de exceléncia em gestdo que esteja focado em resultados e orientado para o
cidaddo. Esse modelo, também denominado de estado da arte, deve admitir que
sejam feitas comparacdes de desempenho entre organiza¢gdes publicas brasileiras e
estrangeiras e com empresas e demais organizacbes do setor privado, além de
possibilitar a elevacdo da eficiéncia, da eficacia e da efetividade das acbes
governamentais. Tal modelo de exceléncia em gestdo deve considerar ainda as
peculiaridades intrinsecas ao setor publico. Isso quer dizer que existem principios e
conceitos que distinguem a gestao publica da privada.

Exemplo da possibilidade de comparar o desempenho entre organizacdes
publicas é a avaliacdo que o MEC realiza, desde 2007, do ensino superior, por meio
do Indice Geral de Cursos (IGC). Ao lado dos indicadores de desempenho no
ensino, desejar-se-ia também que o MEC disponibilizasse o custo que cada curso,
cada departamento, cada instituicdo de ensino superior gera aos cofres publicos,
permitindo uma visdo mais completa do desempenho das instituicbes diante dos
recursos que lhes séo disponibilizados.

O modelo do Gespublica reconhece que, no setor publico, os principios

da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico e o da continuidade do
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servico publico precisam ser respeitados e que, nos regimes democraticos
contemporaneos, o exercicio do controle social e a criagdo de canais de
participacdo da sociedade sado incentivados, ao passo que, no setor privado, 0s
interesses dos sécios e acionistas é que sdo resguardados.

Ao contrario do setor privado que pode utilizar critérios de seletividade de
clientes, na esfera publica, os cidadaos devem ser tratados de forma igualitaria e
com qualidade. A gestao privada esta focada na obtencéo de lucros financeiros, em
dar retorno ao quadro societario; a gestdo publica, por sua vez, deve gerar valor
positivo a sociedade, o que implica em melhoria na qualidade de vida dos cidadaos.
As decisbes na esfera publica acabam por afetar direta ou indiretamente toda a
sociedade, ao contrario do setor privado que pode direciona-las a determinados
clientes.

O Estado é o unico ente que detém o poder legitimo de impor obrigacdes
a terceiros sem o consentimento destes. Na esfera privada, prevalece a autonomia
da vontade, faz-se tudo o que a lei ndo proibe. O gestor publico deve obedecer aos
principios constitucionais da administracdo publica: da legalidade — s6 fazer o que a
lei autoriza —, da impessoalidade — os servicos devem ser prestados a todos
indistintamente —, da moralidade — a conduta deve distinguir o bem do mal, o
honesto do desonesto —, da publicidade — forma de controle do ato administrativo —,
e da eficiéncia — realizar as tarefas com qualidade e menor custo possivel (BRASIL,
2009a).

O Modelo de Exceléncia em Gestédo Publica (MEGP) esta alicercado nos
seguintes fundamentos: aprendizado organizacional, cultura da inovacao, geracéo
de valor positivo a sociedade, desenvolvimento de parcerias, controle social,
gestdo participativa, orientacdo por processos e informacdes, responsabilidade
social, comprometimento com as pessoas, visédo de futuro, lideranca e constancia de
propésitos e pensamento sistémico (BRASIL, 2009a).

Esse modelo de sistema gerencial incorpora praticas de exceléncia em
gestdo com o intuito de conduzir as instituicdes publicas a padrbes elevados de
desempenho. O modelo esta concebido em oito grandes partes integradas, como a

seguir apresentado.
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Figura 4. Representacao do MEGP
Fonte: BRASIL (2009).

As setas demonstram a natureza sistémica do processo de gestdo. As
azuis evidenciam o relacionamento entre os blocos e as vermelhas entre os
componentes de cada bloco.

O primeiro bloco — lideranca, estratégia e planos, cidadaos e
sociedade — pode ser chamado de planejamento. Nessa fase, ocorre o desenho da
politica publica. Faz-se o diagndstico dos problemas da sociedade e sdo elaboradas
as propostas de enfrentamento. A partir dos recursos disponiveis, as acfes
governamentais sdo planejadas para melhor sanar essas necessidades.

O segundo bloco — pessoas e processos — € denominado de execucao.
Nesse momento, a politica publica é executada, considerando 0s objetivos
delineados e as metas fixadas.

O terceiro bloco — resultado — representa o controle. Nessa fase, 0s
produtos entregues a sociedade séo avaliados quanto a qualidade e o desempenho
das organizac¢fes publicas é medido e comparado com o padrao delineado na fase
de planejamento.

O quarto bloco — informagbes e conhecimento — representa a
inteligéncia da organizacdo. Nesse ambiente, sdo analisados fatos e dados
produzidos pelos processos internos, 0s quais a organizagao possui algum tipo de

poder para atuar, e 0os coletados no ambiente externo, os quais, mesmo a entidade
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n&o possuindo controle, podem influenciar o seu desempenho. E nesse espaco que
séo analisados os riscos atrelados ao alcance dos objetivos organizacionais, assim
como a resposta produzida pela administracédo para eliminar ou reduzir esses riscos
(BRASIL, 2009a).

Sendo o Gespublica um modelo de gestdo que objetiva aprimorar a
governanca, promover eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo governamental, com
foco em resultados positivos a sociedade, e que tem, entre seus fundamentos, a
gestado participativa e o controle social, existe um meio, um processo ou uma
estratégia para medir seus efeitos na administracdo publica? Como é que o
Gespublica materializa-se? De que maneira o0 modelo € avaliado?

Dentro do Gespublica, acdes estratégicas estdo definidas para
reconhecer e premiar as organizacdes publicas que obtiveram alto desempenho

institucional com qualidade de gestéo. Ver-se-4 uma delas em seguida.

1.8.5.2 O Prémio Nacional de Gestédo Publica (PQGF)

Instituido em 3 de marco de 1998, o Prémio Nacional de Gestdo Publica
(PQGF) destaca, entre organizacdes publicas previamente habilitadas, aquelas que
apresentaram melhoria gerencial na direcdo da inovagdo, reducdo de custos,
qualidade dos servigos e satisfacdo do cidaddo. O objetivo € estimular as instituicées
publicas a assumirem um compromisso pela mudanca, pela melhoria da gestéo e do
desempenho institucional (BRASIL, 2010b).

Instituicbes publicas dos trés poderes e de qualquer esfera de governo
podem participar, segundo critérios de elegibilidade.

Sao trés tipos de certificacdo. A premiacao € concedida as organizacoes
que obtenham o melhor conjunto de pontuacfes por item acima da pontuacao
maxima estabelecida por uma banca de juizes (recebem troféu).

O reconhecimento, feito em trés faixas — ouro, prata e bronze —, é
concedido as organiza¢cdes que conquistem pontuacao, em cada categoria, definidas
em cada ciclo avaliativo, dentro do limite acima de um minimo previamente
estabelecido (recebem placa).

As organizacdes candidatas, visitadas em cada ciclo do prémio, que
demonstrem praticas inovadoras de gestdo reconhecidas por uma banca de juizes

recebem o destaque (certificado).
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Por outro lado, outros mecanismos de incentivo poderiam ser instituidos,
para que mais entidades publicas e servidores se sentissem motivados a participar
do prémio e, por conseguinte, inovar a gestado e melhorar a prestacédo de servi¢os a
sociedade. Por exemplo, poderiam ser criadas/incentivadas: aumento de dotacao
orcamentéria para custeio de programas de capacitagcdo profissional; premiacdes em
dinheiro; e elevacéo dos periodos de afastamento para realizacdo de cursos no pais
ou no exterior, custeados por recursos publicos. Acontece que muitos desses
incentivos precisam ser aprovados pelo Poder Legislativo e isso envolve um
processo de convencimento que ainda esta em evolugao.

Enfim, € com base no MEGP (Figura 4) que a Geréncia Executiva do
PBQF avalia as organizacdes e aplica o sistema de premiacdo, reconhecimento e
destaque, o0 que exige por parte das candidatas um profundo processo de
autoavaliacao.

N&o se vislumbra uma disputa entre as organizacdes publicas, mas um
reconhecimento pela exceléncia nas praticas de gestdo adotadas e no desempenho
institucional. E possivel, por exemplo, que todas as instituicdes participantes do
PQBF sejam reconhecidas na mesma faixa, sejam premiadas, ou, ainda, que
nenhuma delas retuna condi¢des para reconhecimento ou premiacdo (BRASILEIRO,
2005).

Em 2010, em sua 122 edicdo, o PBQF recebeu a inscricdo de 34
organizagdes, sendo que 29 ratificaram a candidatura nas seguintes categorias: 20
na Categoria Administracdo Direta e Indireta, sete na Categoria Especial Saude e
duas na Categoria Especial Saneamento (BITTENCOURT, 2010).

As instituicbes publicas premiadas e reconhecidas em 2010 tiveram a
aprovacao do Conselho do PBQF, integrado por representantes da sociedade civil e
presidido pelo empreséario Jorge Gerdau Johannpeter. Na sequéncia, alguns
exemplos de boas praticas empreendidas pelos vencedores do prémio sé&o
apresentados.

O Instituto Estadual de Hematologia “Artur de Siqueira Cavalcanti”*
foi premiado com o Troféu PBQF (prémio maximo) e reconhecido na faixa ouro,

por ter inovado na utilizacdo de midias sociais para se comunicar com a sociedade e

% OGrgao da Secretaria de Estado de Satde e Defesa Civil do Rio de Janeiro.
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na veiculacdo de campanhas de conscientizacédo, com a presenca de artistas, para a
importancia de doar sangue.

O Instituto também realiza uma efetiva contribuicdo na formulacdo das
politicas de saude nas esferas federal, estadual e municipal, com destaque para as
contribuicbes dadas ao governo africano.

O Departamento de Agua e Esgoto de Penapolis (SP)*! foi
reconhecido, na faixa prata, por ter realizado o FOorum de Saneamento e Meio
Ambiente para a construcédo de politicas publicas, o qual contou com a participagéo
popular, e por ter aplicado o sistema de autoclavagem® no tratamento de residuos
de servico de saude, ampliado para os municipios do Consorcio do baixo Tieté.

O Centro de Instrucdo de Guerra na Selva®, do Exército Brasileiro, foi
reconhecido, na faixa bronze, porque abriu sua biblioteca a sociedade, ministrou,
em parcerias com entidades educacionais, cursos de capacitacao profissional para
filhos dos colaboradores e para as comunidades do entorno. A Operacao Sempre
Alerta serviu para fiscalizar o meio ambiente onde esta situada a organizacao,
desenvolver acdes de prevencdo e de consciéncia ecoldgica e coibir a invasdo e a
depredacédo ambiental na floresta.

Nos trés ultimos ciclos avaliativos pesquisados (2007, 2008/2009 e 2010),
orgaos e instituicdes publicas estaduais ou municipais de Mato Grosso nao foram
premiados. Diante escopo deste trabalho, ndo foi possivel verificar se alguma delas
sequer se candidatou ao prémio.

Concluindo, o MEGP, que serve de parametro para a concessdo do
PBQF, impde as organizacfes publicas uma nova forma de pensar e agir, estimula a
pratica de acbes que exercitem a cidadania e promove a entrega de solucdes
inovadoras dos problemas da sociedade.

Reconhece-se que as acfes estratégicas, no ambito do Gespublica, tém

induzido as instituicbes e os gestores publicos a melhorar a qualidade da gestado, os

%! Entidade da Administracéo Indireta na espécie autarquia. (DAEP, 2012).

%2 A autoclavagem é um sistema de tratamento térmico de residuos sélidos muito usado na area
hospitalar que consiste em manter o material contaminado sob pressdo a temperatura elevada,
através do contato com o vapor d’agua, durante um periodo de cerca de 40 minutos para destruir
todos os agentes patogénicos. Depois, o lixo € triturado e pode ser descartado nas valas sépticas, ja

ue ndo possui mais perigo de contaminagdo. (SBRT, 2007).

% Estabelecimento de ensino militar bélico, vinculado técnico e pedagogicamente a Diretoria de
Educacéo Técnica Militar e subordinado ao Comando Militar da Amazdnia e do Exército Brasileiro.
(CIGS, 2011).
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servicos publicos prestados aos cidaddos e o0s resultados da intervencao
governamental. Ao mesmo tempo em que ocorre essa mudanca de paradigma, a
funcdo controle também se vé obrigada a redirecionar seu foco de atuacéo,
deslocando-se da analise de processos e da verificacdo do cumprimento de normas
para uma avaliagdo mais finalistica das ac¢des, mais voltada para os resultados das
politicas publicas.

Assim, as instituicdes responsaveis pelas politicas publicas devem adotar
praticas que favorecam a transparéncia da gestdo e a institucionalizacao de canais
de participacado social. As reais necessidades da populacdo devem ser sentidas pelo
corpo politico e burocratico do Estado. S6 assim, as politicas publicas fazem sentido.
Do mesmo modo, a sociedade e as instituices publicas responséaveis pelo controle
governamental, em atuacdo isolada ou combinada, devem ter a preocupacao de
avaliar as politicas sob os aspectos dos resultados alcancados, num processo
permanente e evolutivo de afericdo da gestdo. Com isso, entende-se que 0s
problemas, as demandas e as necessidades sociais serdo respondidos de forma
mais eficiente, eficaz e efetiva. Disso, algumas questbes sao elaboradas. Quem
seriam essas instituicbes responsaveis pelo controle e quais seriam suas
competéncias? Sua legitimidade para realizar avaliacbes extrair-se-ia de onde?
Como se daria 0 processo de avaliacdo da acdo governamental? Existiriam regras
que assegurariam a sociedade o exercicio do controle sobre a administracdo

publica? Quais seriam elas? Esses e outros aspectos serao vistos na sequéncia.
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2. OS CONTROLES EXTERNO E SOCIAL DA POLITICA PUBLICA NO
CONTEXTO DA REFORMA DO ESTADO

2.1 O centralismo politico-administrativo pré-Constituicdo de 1988

A preferéncia pelo exercicio do poder pelo governo central remonta aos
tempos do periodo colonial, devido a inépcia de a Corte Portuguesa reconhecer as
contradicbes socioecondmicas existentes no territorio colonizado (IPEA, 1994).

A administracdo da colbnia brasileira representava mera desconcentracao
de poder da Coroa Portuguesa, dentro de um regime absolutista. “A ordem imperial
atingiria seu climax, com a centralizagdo, 0 monarquismo sem contestacfes [e] a
sociedade dominada pelo Estado” (FAORO, 2000, p. 49).

Com a ruina do sistema servil que sustentava a monarquia e os donos
das fazendas, o elemento armado e a classe politica também deixaram de servi-los
e 0 sentimento republicano comecou a se formar. Joaquim Nabuco, mesmo sendo
um monarquista, chegou a exprimir a no¢do de que o0 pais apenas servia para ser

expropriado pelo estrangeiro:

[...] esta burocracia que s6 serve para falsificar, na transmissao para o
centro, as impressbes da nossa vasta superficie, essa organizacao
forasteira e espoliadora que, em vez de ajudar a viver, esgota em nome e
com a forca do Estado a atividade de cada uma de suas partes [...] que o
gue constitui governo colonial ndo é a falta de representacéo parlamentar,
nem a da Constituicdo, nem o nome de colénia, nem a diferenca de
nacionalidade. O que constitui 0 governo colonial € a administracdo em
espirito contrario ao do desenvolvimento local. (FAORO, 2000, p. 67).

ApoOs a independéncia, em 1822, durante a Republica Velha, o modelo
centralista de administrar foi repartido com os estados, para dar ainda mais
autonomia a Unido. Isso porque o aparato financeiro e fiscal permaneceu com o
governo central, sufocando qualquer tentativa de rebelido por parte dos estados. As
unidades mais ricas da Federacdo — Sdo Paulo, Minas e Rio Grande do Sul —
poderiam estabelecer aliancas politicas e inviabilizar o exercicio da presidéncia. E
essa “politica dos governadores’ apoiada no aliciamento eleitoral do ‘coronelismo’
que dara sustentabilidade ao sistema” (FAORO, 2000, p. 76).

A instalacdo da Republica Federativa no Brasil deveu-se a incapacidade
de o sistema monarquico se reerguer, ou seja, foi implantada a partir do governo

central, ndo tendo se originado de reinvindicagcbes politicas das unidades
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descentralizadas por um objetivo comum, ao contrario do modelo classico oriundo
dos EUA.

O Estado Novo, sob a administracdo de Getulio Vargas, reforca o papel
da Unido como o ente responsavel pelo desenvolvimento econémico e pela tomada
das decisbes mais importantes do pais, aumentando ainda mais seu poder de
intervencao. Na esfera social, a acdo governamental foi pautada pela concentragcao
de poder nas méaos do Executivo Federal, com auxilio de grandes burocracias
(ALMEIDA, 1996).

O governo — a Unido encarnada no presidente — era senhor de todos os
instrumentos do comando politico: da lavoura e da indUstria, cartelizadas e
controladas; do operariado, sindicalizados sob as rédeas do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio; grande parte dos Estados, aprisionados ao
Banco do Brasil e as ordens do Catete, com o governador de Minas Gerais
docil instrumento das manobras da capital federal. As classes, dissociadas
internamente em grupos de pressdo, desvinculadas dos partidos, aceitam,
incapazes de expressdo politica autbnoma, a rédea de cima. (FAORO,
2000, p. 333).

A Constituicdo de 1946 concedeu relativa autonomia aos municipios para
organizar os servicos locais, assim como poder para arrecadar tributos. Mas a
insatisfagdo com o governo populista e a rendncia do presidente Janio Quadros, em
1961, interromperam o processo de descentralizagdo administrativa, culminando
com a tomada do poder pelos militares.

Durante o regime militar, o centralismo administrativo foi utilizado como
politica de intervengcdo em estados nas areas consideradas estratégicas para o
desenvolvimento do pais (IPEA, 1994). A descentralizacao, preconizada no Decreto-
Lei 200, de 1967, previa a delegacao de atribuicbes aos estados e municipios, no
sentido de buscar a eficiéncia do aparelho estatal central, mas era realizada
conforme a conveniéncia politica do governo, pois estava vinculada a constatacéo
se o ente estava ou ndo organizado.

Um bom exemplo do centralismo durante o regime militar foram as
politicas de desenvolvimento urbano — habitacdo e saneamento — conduzidas pelo
extinto Banco Nacional de Habitagcdo (BNH). Cabia-lhe a execugao exclusiva dos
principais pontos do programa: a gestao do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS); a formulacdo dos programas; a tomada de decisdo sobre os desembolsos
financeiros; os critérios de distribuicdo e alienacdo das unidades habitacionais
(ARRETCHE; RODRIGUES, 1999). Outro exemplo eram as politicas de saude. Além
de serem centralizadas, eram duais e seletivas. (ARRETCHE, 2000)
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2.2 A Constituicdo de 1988 e o processo de descentralizacdao politico-

administrativa

O processo de redemocratizacéo, a crise fiscal do Estado, a melhoria da
capacidade de governabilidade dos entes descentralizados e a pressdo da
sociedade civil por maior participacdo nas decisdes politicas fizeram-se refletir na
maneira como a descentralizacdo administrativa foi alavancada, a partir da Carta de
1988, promovendo um verdadeiro reordenamento das instituicoes. (IPEA, 1994)

A visdo autoritéria e centralizadora existente até entdo acabou sendo
mitigada pela institucionalizacdo de formas de descentralizacdo do poder e
reordenamento institucional, dando a possibilidade de os cidadaos participarem das
decis@es politicas locais e dotando 0s municipios de maior autonomia.

Os atores locais, antes subjugados pela vontade da Uni&do, passaram a
dispor de mais poder e instancias de participacédo popular.

A descentralizag¢do constituiria 0 primeiro passo para conceber mais poder a
atores politicos locais antes submissos e dependentes do poder central.
Além do mais, a descentralizagdo facilita novas formas de participagéo
democratica por permitir a articulacdo e agregacdo de interesses
comunitérios antes desconsiderados pelo sistema politico. (MOTTA, 1994,
p. 177).

O estabelecimento de novas competéncias ao poder local e a exigéncia
da participacédo popular em decisfes estatais foram algcados como sinbnimo de uma
pratica democratica que até entdo estava esquecida apos mais de duas décadas de
regime militar. S&0 os signos do Estado Moderno (SATO, 1993; BELTRAO, 2002).

Entretanto, o arrazoado sobre a descentralizacdo ndo é um fenémeno
recente. Surgiu em meados dos anos 1970 no bojo das mudancas no sistema de
producdo capitalista. Tais mudancas acarretaram o surgimento de novas acdes
sociais e politicas: a) o acréscimo na participacdo de fatos e processos que
interessam as pessoas; b) o reencontro com o0 pragmatismo; c) a priorizacédo do ser
humano; e d) a democracia como regime de governo da maioria dos paises
(PEREIRA P., 1996, p. 76).

A descentralizagdo é considerada como um “processo de redistribui¢céo
de poder” (PEREIRA P., 1996, p. 78), que ocorre em duas diregcbes: a) da Uniédo
para estados e municipios, e b) do Estado para a sociedade. Esse movimento,

considerado uma resposta ao governo autoritario que centralizava decisdes e



100

recursos, veio fortalecer a autonomia relativa dos demais entes federativos e das
instituices democraticas (PEREIRA P., 1996).

A municipalizacdo ganhou caracteristicas de centralidade no processo de
descentralizagdo, pois assim “seria possivel ativar praticas participativas e
associativas locais em nome da democratizacdo da gestédo publica e da eficiéncia e
eficacia politico-administrativa” (PEREIRA P, 1996, p. 79).

A descentralizacdo propicia tanto o bem quanto o mal. A descentralizacao
de competéncias sem a previsdo do repasse de recursos financeiros favorece a
manutencdo de sistemas clientelistas e personalistas. (TOBAR, 1991 apud SATO,
1993). E o que ocorre em boa parte do pais atualmente. O processo de
descentralizacdo transferiu pesadas atribuicbes aos municipios sem a adequada
participacdo na distribuicdo do “bolo” das receitas publicas. E comum serem vistos
prefeitos viajando a Brasilia com “o pires na méo e vazio” implorando por recursos e

sujeitando-se a vontade do Executivo Federal.

A emperrada burocracia central, além de inviabilizar a Federacdo, ameaca
colocar os governadores eleitos pelo voto direto de seu povo na posi¢do de
pedintes ou, na melhor das hipoteses, de despachantes de alta categoria,
obrigados ao reforco ingrato e absurdo de arrancar decisGes e recursos que
Ihes séo devidos pela fria, vagarosa, onipotente e kafkiana burocracia
federal. (BELTRAO, 2002, p. 21).

Fruto desse processo descentralizador de competéncias surgiu a ideia da
municipalizacdo. Mais proximo aos problemas enfrentados pelos cidaddos, os
municipios, que antes de 1988 ndo eram considerados partes da Federacdo, foram
dotados de uma autonomia relativa para formular e implementar politicas publicas. A
descentralizagdo a nivel municipal fortalece o planejamento comunitario, recobra a
racionalidade da deciséo local, sem se esquecer da dimenséo politica (SATO, 1993).

Desse modo, o eixo dos conflitos de interesses acaba sendo
relativamente deslocado para as instancias locais. O desafio da gestdo municipal,
portanto, € tracar estratégias que facam compatibilizar os diversos interesses por
politicas e recursos no ambito da atuacdo municipal, viabilizando a existéncia de
espacos de participacao politica.

A descentralizagdo possibilita ainda a melhoria da gestdo dos servigos
publicos locais e a participacdo dos cidaddos no processo de planejamento e
controle, pois funciona como mecanismo de ampliacdo dos direitos, de

concretizacdo da cidadania e de participacdo politica na geréncia da coisa publica.
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Por outro lado, ndo se pode confundir municipalizagdo com
prefeiturizacdo. Aquela, que se amolda ao conceito de descentralizacdo, € mais
ampla. Envolve, além do poder local (Poderes Executivo e Legislativo), a
participacdo democratica da sociedade civil, como participes que se articulam para
formular as politicas publicas. A prefeiturizacdo, ao contrario, concentra, na figura do
prefeito e de seus auxiliares diretos, o exercicio do poder, deixando em segundo
plano os interesses da coletividade.

O outro aspecto da descentralizacdo — a direcdo do Estado para a
sociedade — pressupde a construcdo de parcerias entres os setores publico e
privado no provimento de bens e servigos sociais. Nesse sentido, € difundida a ideia
do pluralismo no atendimento as demandas sociais. O pluralismo é dividido entre
trés parceiros estratégicos: “o Estado, que detém o poder; o mercado, que detém o
capital, e a sociedade, que constitui o espaco privilegiado das relagbes de
solidariedade” (PEREIRA P., 1996, p. 80).

O processo de descentralizacdo possibilita também a redistribuicdo mais
eficiente do orcamento publico. Os municipios sempre padeceram de problemas
graves de financiamento. Noventa e cinco por cento deles tém sua receita
preponderantemente constituida de recursos transferidos pela Unido, os quais
representam, em média, 70% do orcamento anual (BELTRAOQ, 2002).

Podem ser destacados o0s seguintes principios da municipalizagdo:
descentralizacdo; fortalecimento administrativo; participacdo comunitaria e enfoque
integrador da administracdo local. Além disso, aponta algumas condicdes
imprescindiveis para que haja municipalizagéo: politica tributaria condizente; fim das
legislacbes centralizadoras; maior racionalidade nas acdes; fim da administracao
convenial; programas de apoio técnico as municipalidades; existéncia de recursos
humanos qualificados no ambito municipal; capacidade de gestédo; planejamento
participativo em nivel local e participacdo popular efetiva e ndo apenas formal
(JOVCHELOVITCH, 1998).

Entretanto, ndo se pode esquecer que os dois contextos do processo de
descentralizagcdo administrativa no Brasil, como acima apresentados, apesar de
oportunizarem mecanismos de controle popular sobre as atividades estatais,
acabaram servindo também de fundamento para a proposta de reforma e de

rearranjo financeiro e institucional do Estado.
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2.3 O controle social como protagonista da democracia

Como se viu anteriormente, o processo de descentralizacdo politico-
administrativa, a partir da Constituicdo de 1988, suscitou novos instrumentos de
participagcdo, controle e representacdo popular, os quais sdo denominados de
cidadania ativa (BENEVIDES, 1991) e de pilares dos sistemas democraticos
(RAICHELIS, 2008).

Nos anos 1980, a luta pela democratizacao trouxe novas caracteristicas a

relacdo Estado-sociedade.

Os movimentos sociais organizaram-se em diferentes setores, os sindicatos
fortaleceram-se, as demandas populares ganharam visibilidade e as
aspiracdes por uma sociedade justa e igualitaria expressaram-se na luta por
direitos. (RAICHELIS, 2008, p. 72).

Mas essas conquistas vieram seguidas da agudizacédo da questao social,
decorrentes das mudancas das condi¢des de trabalho impostas pelo capital.

A luta por espacos na seara publica aconteceu num momento em que 0s
Estados na América Latina passavam por crises estruturais, recessdo econdémica,
inflagdo fora de controle, naquilo que se denominou de a década perdida. E nesse
aspecto que as medidas neoliberais — estabilizacédo, ajuste estrutural e privatizacao
—, proclamadas pelas agéncias multilaterais de crédito como solucéo para a crise do
Estado, ganharam espaco.

A crescente visibilidade e legitimidade da participacdo social e politica nas
mais variadas instancias publicas arrefeceram o0s contornos da democracia
representativa, exigindo que esses instrumentos fossem continuamente
aperfeicoados.

Antes disso, jamais a sociedade civil teve influéncia significativa nas
decisbes do poder estatal, as quais ainda sdo mediadas pela burguesia que se
aproveita desse mesmo poder para reproduzir a acumulacdo privada do capital e

manter-se como classe dominante.

A imposicdo, por parte do Estado e dos setores dirigentes das classes
dominantes, de limites muito precisos a participacdo popular — o controle
das organizacBes operarias, o enquadramento dos trabalhadores a rigida
disciplina da fébrica, a vigéncia de mecanismos de cooptacdo das
“liderangas” sindicais, o aviltamento dos salarios, etc. — acaba por
circunscrever o tipo de inser¢cdo subordinada das massas populares nos
processos de decisdo das politicas econdbmicas e sociais do Pais.
(RAICHELIS, 1988, p. 49).
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Os contornos historicos da participacdo da sociedade civil na esfera
publica levantam outra questdo: a da alteridade.

Este conceito de alteridade, ou da presenca do alter — o outro,
emprestado da psicologia — quer marcar a distincdo das situacdes
onde estdo presentes sempre 0os mesmos. Um e outro séo sujeitos,
portanto, protagonistas de decisbes e de acbes. O que se quer
marcar € a presenca de um sujeito que se contrapde, que tem forca e
presenca para pressionar e ter protagonismo, isto €, ser sujeito, e ndo
sujeitado. N&o se trata de simplesmente mais um, mas da presenca
de um polo de representacdo que tem capacidade pela sua posicéao
histérica e social de se contrapor aqueles que detém o poder
institucional (SPOSATI; LOBO, 1992, p. 372).

A participacdo social deve ser exercida por sujeitos que se facam ouvir,
gue ndo marquem apenas seus nomes em listas de presenca e proclamam aos
quatro cantos que participam das decisbes politicas da comunidade. Os
representantes da sociedade tém de ter capacidade de comunicacao, de apresentar
argumentos com clareza, de serem firmes em suas conviccdes e de se confrontar
com interesses contrarios aos da sociedade. As representacfes populares nao
podem render mera conversacdo, mas devem penetrar no campo decisério das
politicas sociais. E preciso que sejam “protagonistas, sujeitos de acdo, e ndo meros
complementos” (SPOSATI; LOBO, 1992, p. 373).

Isso ndo significa dizer que o controle social das politicas publicas e a
participacdo da comunidade em instancias representativas regrediram nas ultimas
décadas. Pelo contrario, o avanco foi significativo, refletindo na materializacdo do
conceito de democracia direta.

Mas h& muitos obstaculos a serem superados. Muitos conselhos
padecem com a ineficacia de seus controles sobre a administracdo publica. As
razdes desse problema sdo variadas, podendo-se destacar: a indefinicdo precisa
das competéncias dos conselhos; a auséncia de um aparato administrativo e juridico
para apoio ao colegiado; baixo nivel de consciéncia politica de grande parte da
populacao; caréncia de treinamentos para os conselheiros lidarem com informacdes
de natureza contabil-orcamentaria (SANTOS, 2002).

Outra questéo relevante é que o campo decisorio para o enfrentamento
da questdo social é de natureza politica e ndo administrativa. Por isso, encontrar
representantes da sociedade tdo bem preparados quanto aqueles que representam
o Estado é fundamental para qualificar o debate e interferir ativamente no processo

decisorio.
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Entretanto, & necessario tomar cuidado com a cultura elitista e burocratica
defendida pelos representantes do Estado, num afa de preservar o sistema
existente: o da desigualdade material.

O exercicio do controle social pode produzir resultados extremos.
Quando a representacdo € pouco vigorosa, sem grande qualidade na comunicacao,
também sera diminuta a contribuicdo. Quando ela reduz a luta a interesses de um
segmento, restrita a particularidades, caracteriza-se a alteridade cooptada
(SPOSATI; LOBO, 1992).

Essa representacédo pode, ainda, obedecer a ordens superiores. Os
representantes sao vistos como pessoas sem instrucéo, incapazes de contribuir para
0 processo decisorio. O discurso acaba sendo esvaziado pelos intelectuais, sob a
alegacdo de que nada adiantaria complexa-lo diante da impoténcia dos
representantes da sociedade civil em entendé-lo, sendo chamada de alteridade
subalternizada.

Identifica-se ainda uma variante da alteridade subalternizada. Ha
situacdes em que o corpo burocratico, por se considerar capaz de traduzir os
interesses da sociedade, acaba suprimindo o espaco da alteridade popular e
realizando o debate decisorio apenas entre si. A representacdo popular caberia
apenas exercer o controle e o acompanhamento daquilo que foi decidido pela
burocracia. Nesse caso, caracteriza-se a alteridade tutelada.

Essas relacdes, na realidade, acabam por consagrar ndo uma democracia
participativa, mas uma democracia conservadora, na medida em que “aumenta o
namero dos que se sentam a mesa, mas ainda nao repercute aquilo que se discute
a mesa para os representados” (SPOSATI; LOBO, 1992, p. 374). Um novo patamar
somente sera alcangado, caso a cultura casuistica for superada.

Falou-se tanto em controle social, da sua importancia para o exercicio da
cidadania, para o fomento da transparéncia e para a consolidacdo da democracia
participativa. Mas existe uma definicdo para o termo controle social? Quais seriam
0S aspectos contidos nessa conceituacao?

Embora o uso da expressdo tenha ganhado bastante destaque nos
altimos anos, sua definicdo mostra-se, em alguns momentos, bastante ampla; em
outros, apresenta-se como uma restricdo ao exercicio do poder estatal.

Controle social significa acesso aos processos que informam as decisdes

no ambito da sociedade politica. Permite participacdo da sociedade civil organizada
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na formulacdo e na revisdo das regras que conduzem as negociacoes e a
arbitragem sobre o0s interesses em jogo, além do acompanhamento da
implementacéo daquelas decisbes, segundo critérios pactuados (RAICHELIS, 2008).

O controle social tem fundamento na Sociologia e um alcance muito mais
amplo ao que estamos acostumados a empregar, o controle do Estado pelos
cidadaos. Esta intimamente ligado a moral, aos bons costumes amplamente aceitos
pela sociedade. E empregado para “designar os mecanismos que estabelecem a
ordem social disciplinando a sociedade e submetendo os individuos a determinados
padrdes sociais e principios morais” (CORREIA, 2010, p. 1).

Diz respeito “ao conjunto dos recursos materiais e simbdlicos de uma
sociedade para assegurar exatamente a conformidade do comportamento de seus
membros a um conjunto de regras e principios prescritos e aprovados pela prépria
sociedade” (COHN, 2000, p. 45). Segundo a autora, o conceito de controle social
traz implicita a nocdo de fiscalizacdo e punicdo daqueles que infringem normas
vigentes.

Outrossim, o conceito de controle social estd interligado com o de
participagdo social, onde diferentes sujeitos se articulam (movimentos populares,
entidades de classe, sindicatos, partidos politicos, governo, entidades juridicas,
cidaddos) e expressam seus interesses para influenciar o processo decisorio
governamental (ASSIS; VILLA, 2003).

Controle social é a participacao da populac@o na gestéo publica que garante
aos cidadaos espacos para influir nas politicas publicas, além de possibilitar
o0 acompanhamento, a avaliacdo e a fiscalizacdo das instituicbes
governamentais, visando assegurar os interesses da sociedade. (BRASIL,
2010c, p. 10).

O controle social, do modo como estd sendo concebido nesta pesquisa,
insere-se dentro de uma perspectiva de ampliagdo da participagdo nas decisbes
governamentais, de zelo e de controle sobre as politicas publicas. Mas “ao longo de
décadas, os governos submeteram os objetivos de sua acdo aos interesses
particulares de alguns grupos dominantes, sem qualquer compromisso com o
interesse da coletividade” (BARROS, 1998, p. 31). Isso sé pode ser revertido
mediante pressdo da sociedade civil, por intermédio da participacdo ativa de
instancias representativas no dia a dia da gestao publica, quer seja entregando suas
demandas, interferindo ativamente no processo decisério ou acompanhando e

fiscalizando os gastos publicos e cobrando resultados.
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Nesse sentido, “controle social é expressao de uso recente e corresponde
a uma moderna compreensdo de relacdo Estado-sociedade, onde a esta cabe
estabelecer praticas de vigilancia e controle sobre aquele” (CARVALHO, 1995, p. 8).
Essa definicdo, mais préxima ao contexto abordado neste trabalho, focaliza o
exercicio da fiscalizacdo dos gastos publicos, notadamente uma das competéncias
mais nobres dos conselhos gestores de politicas.

Portanto, o controle social é resultado simultineo do processo de
redemocratizacdo do pais e condicdo para sua manutencdo e solidificacdo. O
controle social seria, entdo, viavel enquanto existirem uma democracia participativa
e canais institucionalizados de participacdo (GERSCHMAN, 2004).

Enfim, apesar de os fundamentos tedricos apresentarem alguma
dessemelhanca pontual, os autores convergem no sentido de considerar o controle
social como resultado da relacdo Estado-sociedade (CORREIA, 2006), nasce de
fora para dentro do Estado, € exercida por particulares ou por instituicoes
representativas da sociedade civil (BRITO, 1992) e fundamenta-se no trinbmio:

cidadania, democracia e vigilancia.

2.4 Configuracao do controle social no ordenamento juridico brasileiro

E cedico que o controle social no teve inicio com o advento da Lei Maior
de 1988, mas, com a promulgacéo da aclamada Constituicdo Cidada, seu escopo foi
substancialmente ampliado e ainda se mostra como um processo em construcao. A
vontade popular ndo se expressa apenas por meio de representantes eleitos
(democracia representativa), mas também de forma direta (democracia participativa),
conforme preceitua o paragrafo unico, do art. 1°, da Carta Magna. A participacéao da

sociedade induz o aparecimento de novos campos de luta politica.

[...] a constituicdo estabelece bases juridicas para a construcdo de um novo
formato de cidadania, agora contemplando o ramo social como direito do
cidadéo e dever do Estado. Mas ndo apenas isto, agora a cidadania politica
transcende aos limites da delegacdo de poderes da democracia
representativa e, expressa-se através da democracia participativa, através
da constituicdo de conselhos paritarios, que se apresentam como novo
I6cus de exercicio politico. (MACIEL; CAMPOS, 1997, p. 145, grifo do
autor).

Sendo assim, a Constituicdo da Republica estabeleceu variadas formas
de manifestacdo e controle popular, além do direito ao voto (art. 14). Podem-se

destacar os seguintes dispositivos: a) direito a informacéo (arts. 5°, XXXIII; 31, § 3¢9
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93, IX; e 162); b) direito de peticdo (art. 5°, XXXIV); c) direito a participacdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus
interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discusséo e deliberacéo
(art. 10); d) direito de participacdo do usudrio na administracdo publica direta e
indireta (art. 37, § 3°); e) direito a participacdo dos setores de producgdo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, de comercializacdo, de armazenamento e de
transporte, no planejamento e execucao da politica agricola (art. 187); f) direito a
colaborar na promocéo e protecdo do patriménio cultural brasileiro (art. 216, § 1°); g)
direito a propositura de projetos de leis (arts. 14, IlI; 29, XIlI; e 61, § 2°) ; h) direito as
associacOes representativas para cooperar no planejamento municipal (art. 29, XII);
i) direito a proposicao de iniciativas para assegurar os direitos da seguridade social
(arts. 194, paragrafo unico, VII; 198, IlI; e 204, Il); j) direito a participacdo na gestao
do ensino publico (art. 206, VI); k) direito de impetrar medida judicial para anular atos
lesivos ao patriménio publico, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimdnio historico e cultural (art. 5°, LXXIII); I) direito & proposicdo de mandado de
seguranca para proteger direito liquido e certo contra ilegalidade ou abuso de poder
praticado por autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicbes do Poder Publico (art. 5°, LXIX e LXX); m) direito a proposicao de
mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania (art. 5°, LXXI); n) direito de qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante os Tribunais de Contas (arts. 74, § 2°; e 75) (BREDER, 2006);
0) direito de a sociedade civil participar de audiéncias publicas nas comissées do CN
e interferir no processo decisorio estatal (art. 58, Il); p) direito de os cidadaos
brasileiros natos integrarem o Conselho da Republica (art. 89, VII), e q) direito de os
orgaos de classe indicarem membros ao Poder Judiciario (art. 94).

Amparadas no texto constitucional, algumas leis foram editadas
consagrando a participacdo popular e o controle social sobre a poder publico. Dois
diplomas legais merecem destaque: a Lei Complementar 101, de 2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e a LDO. Essa Ultima, editada
anualmente, tem a misséo de orientar a elaboracéo da lei orcamentaria, por for¢a do
art. 165, § 2°, da CR.
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A LRF estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal. Essa responsabilidade, de acordo com o at. 1°, §
1°, pressupde uma acdo planejada e transparente com vistas a assegurar O
equilibrio nas contas publicas (BRASIL, 2000a). A transparéncia é tida como dever
do Estado para uma gestdo responsavel e o acesso as informacdes e aos gastos
governamentais permite aos cidadaos o exercicio do controle social, fomentando a
democracia participativa®®. H4 muitas criticas acerca da LRF, tida como uma norma
imposta pelo FMI e preocupada Unica e simplesmente com as metas fiscais,
renegando 0s investimentos na é&rea social. Admite-se a credibilidade desses
apontamentos, mas também se reconhece 0s avancos da lei nas areas da
transparéncia, do controle e da fiscalizacdo, porque sem informacdo, sem acesso
aos dados publicos ou as prestacfes de contas dos agentes politicos e dos
administradores publicos ndo ha como exercer controle e interferir no processo
decisério. Quando a informacédo € negada ou 0 acesso a ela € restrito, os direitos
sao desrespeitados, com excecao aos casos previstos na Carta Maior (seguranca da
sociedade e do Estado). Como foi abordado na Secdo 1.8.5, a transparéncia
possibilita 0 combate ao clientelismo e ao corporativismo. Por isso que se fala que a
transparéncia € um conceito muito mais amplo do que o da publicidade dos atos
governamentais.

O art. 48 elenca alguns instrumentos de transparéncia na gestao fiscal do
Estado. S&o eles: a) os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; b) as
prestacfes de contas e 0 respectivo parecer prévio; c¢) o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentéaria (RREO) e sua versao simplificada; d) o Relatério de Gestéo
Fiscal (RGF) e sua verséo simplificada. A LRF exige ainda que esses instrumentos
sejam divulgados inclusive em meios eletronicos.

O paragrafo unico, do art. 48, cuja redacdo foi alterada pela Lei
Complementar 131, de 2009, asseverou outros instrumentos de transparéncia: a) o
incentivo a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracao e discussao dos planos, leis de diretrizes orgcamentarias e
orcamentos (viu-se anteriormente que o processo de elaboracdo do PPA 2012-2015
contou com a participacdo de instancias da sociedade civil); e b) a liberagcdo ao

pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de

% Sobre acesso a informagcao, sugere-se a leitura da Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011.
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informacdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira, em meios
eletrbnicos de acesso publico. Essas informagfes pormenorizadas contemplam,
entre outros aspectos, os dados relativos ao bem fornecido ou ao servigo prestado e
a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento™.

O art. 49 estabelece ainda que as contas apresentadas pelo Chefe do
Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no orgao técnico responsavel pela sua elaboracéo, para consulta e
apreciacao pelos cidadaos e instituicoes da sociedade.

Além de haver a obrigatoriedade de disponibilizar as contas para consulta
e apreciacdo dos cidadédos, o art. 56, § 3° obriga o poder publico a dar ampla
divulgacdo dos resultados da apreciacdo das contas, quer sejam elas julgadas ou
tomadas®®. Nessas contas, estdo inclusas as prestadas pelos chefes dos trés
poderes e pelo MP.

A importancia que os principios da publicidade e da transparéncia tém
para a sociedade € fundamental. As decisbes publicas ou privadas sdo tomadas a
partir de informacbes obtidas por diversas fontes e formas. Cada grupo social
utilizam-nas da maneira que lhe € mais conveniente. Da mesma forma, instancias
representativas da sociedade (imprensa, conselhos, associacfes) e do Estado
(6rgéos de controle, MP) fazem uso das informacdes para acompanhar e fiscalizar
como 0s recursos publicos estdo sendo aplicados. A figura a seguir exemplifica

supostos interesses de destinatérios das informacdes publicas.

% Dados sobre a execucdo orcamentaria do Estado de Mato Grosso podem ser obtidas nos
enderecos http://governotransparente.mt.gov.br/ e http://mt.transparencia.gov.br/.
% Informacdes sobre a apreciacdo das contas de Governo pelo Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso (TCE/MT) podem ser obtidas no endereco http://www.tce.mt.gov.br.
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Usuarios Sintese dos Interesses Presumiveis
Cidadios, Confribuintes Exercer a participacio polifica e ¢ controle social,
on Eleitores auxiliando a escolha e a amacdo de govemantes que

atendam aos seus anselos.
Decisfio de venda ao Estado, por meio do conhecimento da

Fomecedores demanda e da capacidade de pagamento. Acompanhamento
de hieitagdes e de pagamentos pelos orzdos publicos.
Sindicatos Negociar rennmeragdes, condigbes de trabalho e beneficios

de servidores publices, de aposentados e pensionistas.
Decisdo de contimmdade dos negécios, considerando
alteragfes da carga tributiria e do incentivo a atividade
Empresarios econdmica pele Estade bem como oportunidades de
captagdc de empregados e dirigentes para os seus quadros
de recursos humanos.

Investidores Anilize de risco quanto & compra de titulos da divida
(pessoas ou instifmgdes) publica, entre outras altemativas de investimentos afetadas
pelo Estado.
Acompanhar e fiscalizar a acio governamental, de acorde
ONGs: Assoclagdes, elc. com suas finalidades e identificar areas ou micleos de

COOPETagAD ou superte para as suas atividades.

Embasar suas criticas e propostas governamentais (planos
Partidos Politicos de govemne), mclusive através da alocagio dos recurses
publices em ensine, pesguisa e extensdo.

Desenvolver estudos académico-cientificos sobre o Estado,
Pesquisadores e Estudantes sua gestdo e as finangas pablicas. Localizar oportunidades e
ou concentracdo des recursos potencials ou reais destacados
para a entidade.

Institmigdes de Crédito Embasar suas decizdes de concessdo de crédito ao Estado.

Governos em outras esferas Fizscalizacdo do uso de recursos, decisdo de awalio tecmico

on Poderss 2 financeiro, insttuicdo on alteracdo das normas vigentes.

Governos esfrangeiros Decizbes sobre cooperacio e auxilio financeiro, na forma de
emprestimos ou doagdes (transferéncias).

Midia (radio, TV e Jomais) Divulgagie de noticias e matérias mveshgativas.

Figura 5. Usuarios das informacgdes publicas e seus interesses presumiveis
Fonte: NETO, O. A. P. et al (2007).

Importante registrar também que o art. 67, da LRF, prevé a criacdo de um
Conselho de Gestao Fiscal (CGF), o qual tera, entre outras, a responsabilidade por
disseminar técnicas que resultem em maior eficiéncia na transparéncia da gestao
fiscal e elaborar procedimentos que favorecam e fomentem o controle social.
Esse conselho contard, inclusive, com a participacdo de entidades técnicas
representativas da sociedade. Acontece que o paragrafo 2°, do art. 67, exige, para o
funcionamento desse conselho, a edicdo de lei. Transcorridos mais de 10 anos da
edicdo da LRF, o CN continua sendo omisso em regulamentar o CGF, impedindo
que se estabeleca mais um espaco de participagdo popular. Nao é demasiado
registar que tramitam na CD (PL 3.744/2000, de autoria do Poder Executivo, PL
3.262/2008, de autoria do Deputado Vital do Régo Filho, e PL 4.097/2008, de autoria
do Deputado José Linhares e outros) e no SF (PLS 651/2007, autoria do Senador
Marconi Perillo) varios projetos de lei destinados a instituir e regulamentar o CGF
(BRASIL, 2000b; 2008b; 2008c, 2007c).
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Além disso, tramitava no SF o Projeto de Lei 205, de 2001, de autoria da
ex-Senadora Marina Silva, que previa a instituicdo do Conselho de Gestéo Fiscal e
Responsabilidade Social (CGFRS), ao invés de simplesmente regulamentar o CGF
nos moldes originalmente exigidos pela LRF. Nesse projeto, estava prevista ainda a
criagdo do Indice Brasileiro de Responsabilidade Social (IBRS), destinado a medir o
resultado da politica de desenvolvimento social, conjugado com a pratica de uma
gestao fiscal equilibrada, e premiar os bons gestores. A ex-senadora justificava o
projeto pela necessidade de se exigir dos gestores qualidade nos gastos publicos e

nao apenas metas de resultado fiscal (BRASIL, 2001b). Segundo ela,

[...] um governante que despendesse o tempo de seu mandato apenas
cumprindo metas de resultados entre receitas e despesas e nada realizasse
em proveito do desenvolvimento social poderia, sob a ética da ‘quantidade’
e dos limites dos gastos publicos, vir a ser considerado um administrador
competente; o que, convenhamos, desnhaturaria todos os principios que
devem presidir as politicas publicas. (BRASIL, 2001b, p. 24.615)

Havia previsdo de que a sociedade civil seria representada por seis
membros oriundos da é&rea de saude, educacdo, desenvolvimento urbano,
desenvolvimento rural, seguranca publica e assisténcia social. Pois bem, o projeto
foi arquivado em 25/1/2011, em cumprimento ao art. 332 do Regimento Interno do
SF (final de legislatura). Avalia-se como mais um caso de omissao do CN.

A Lei 12.708, de 2012, a qual dispbe sobre as diretrizes para a
elaboracdo da lei orcamentaria da Unido para 2013, foi aprovada com capitulo
especifico sobre a transparéncia, principalmente no tema transferéncias voluntarias
a entidades de direito privado e elaboracdo e execug¢do do orcamento, 0 que é
imprescindivel para o exercicio do controle social. (BRASIL, 2012g).

Outras leis também merecem ser citadas por favorecerem a participagcao
popular e o controle social: a) Lei 8.069, de 1990 (Conselho dos Direitos da Crianca
e do Adolescente); b) Lei 8.142, de 1990 (Conselho de Saude); c) Lei 8.742, de 1993
(Conselho de Assisténcia Social; d) Lei 9.394, de 1996 (Conselho de Educacgao); e)
Lei 10.257, de 2001 (promocéao de audiéncias publicas e debates com a participacéo
da populacdo no processo de elaboracdo do plano diretor, considerado o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana); f) Lei
12.527, de 2011 (regulamenta o acesso a informagdes previsto no art. 5° inciso
XXXIIl, da CR, e da outras providéncias); e g) Lei 12.593, de 2012 (garantia dos

direitos humanos com reducado das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais e
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de género; e ampliacdo da participacédo social, como diretrizes do Plano Plurianual
da Uni&o) (BRASIL, 1990a, 1990b, 1998d, 1996, 2001c, 2011d, 2012c).

Apesar de existrem no ordenamento juridico varias normas que
asseguram a participacado popular e o controle social da administracao publica, tem-
se ainda uma baixa participacdo dos cidaddos nos espacos publicos. Os conselhos
gestores de politicas publicas enfrentam os mais variados desafios para exercerem
suas atribuicdes. A formacéao politica e técnica dos conselheiros é falha. O proprio
poder publico ndo disponibiliza infraestrutura adequada, ndo prové recursos
humanos e materiais de apoio, nao franqueia acesso livre a documentos, o que tem
enfraquecido a efichcia e a efetividade dos conselhos. Por conseguinte, a
participacdo na formulacdo de politicas, o0 acompanhamento e a fiscalizacdo da
aplicacdo dos recursos publicos e a propria avaliagdo dos resultados da acéo
governamental acabam sendo enfraquecidos ou até nem realizados. Mas ndo é s6
isso. Outros entraves tém prejudicado a operacionalidade dos espacos ja existentes.

As pecas orcamentéarias sdo complexas, carregadas de termos técnicos e
nomenclaturas préprias da area orcamentario-financeira e repletas de codigos
contébeis que séo de dificil compreenséo para grande parte da populagéo.

Os poucos treinamentos realizados pecam pela baixa efetividade nos
resultados apresentados. Os manuais elaborados pelo poder publico sdo mais
direcionados a quem ja tem conhecimento do tema.

Além disso, identifica-se uma falta de interesse por parte do governo em
divulgar os espacos que a populacdo possui para acesso aos dados sobre a
execucdo orcamentaria e os resultados das politicas publicas. Nao € incomum,
quando sdo requisitadas informacdes sobre a execugdo orgcamentario-financeira,
membros da sociedade serem tachados de “bisbilhoteiros”.

Inexiste politica educacional que incentive a participacdo popular e o
exercicio do controle social. Por isso, nas escolas publicas e privadas, ndo sao
ofertadas disciplinas que contemplem ag¢fes que estimulem praticas cidadas.

Por fim, ndo existe também previsdo legal para que o poder publico
destine um percentual minimo de recursos financeiros na operacionalizacdo dos
conselhos gestores de politicas, seja para pagar funcionarios, manter uma estrutura
adequada em funcionamento ou executar acdes de capacitacdo. Praticamente tudo
depende da benevoléncia dos gestores publicos.
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Embora os normativos venham exigindo do Poder Publico a divulgacao de
informagdes sobre a execucdo dos programas de governo na internet, iSso nao
significa por si sO que o controle social esteja sendo realizado. Uma coisa néo
resulta necessariamente em outra. Se o poder publico continua a negar para boa
parte da populagdo brasileira 0 acesso a educacdo de qualidade e boa parte da
populacdo ndo tem computador com acesso a internet, os cidadaos também néao
tém condi¢cdes intelectuais e materiais de manifestar sua cidadania por meio da
participacéo e do controle social.

Nesse contexto, entende-se que o controle exercido pelo TCU ganha
destaque e relevancia, como meio para potencializar e favorecer o exercicio do
controle social. Tendo em vista ele ser um 6rgdo de natureza técnica, com expertise
reconhecida dentro e fora da Administracdo Publica, e estar localizado externamente
a organizacdo responsavel pela conducdo da politica publica, sua atuagcdo em
conjunto com o controle social pode trazer excelentes beneficios a sociedade, sem
contar com o préprio fortalecimento do controle social decorrente dessa acédo
conjunta, quer seja adicionando novos componentes para verificacdo ou obtendo
conhecimentos tipicos da area orcamentério-financeira. Nessa direcdo, 0 processo
avaliativo ganharia status de um ciclo virtuoso de aperfeicoamento democratico.
Sendo assim, na sequéncia, analisar-se-4o as principais competéncias e quais 0s

recursos utilizados pelo TCU para avaliar as politicas governamentais.

2.5 O Controle Externo da Administracdo Publica exercido pelo Tribunal de

Contas da Unido: conceituacdao, historico e competéncias

A nocdo de controle externo empregada neste estudo refere-se a
faculdade de verificar, inspecionar, examinar, apreciar e avaliar a regularidade e a
legitimidade de atos administrativos e o desempenho da gestdo publica por um ente
localizado fora do ambito no qual o fiscalizado esteja inserido.

Ao seu turno, registra-se que o titular do controle externo, no Brasil, no
plano federal, € o CN. Esse modelo guarda conformacdo com o principio da
separacao dos poderes delineada por Montesquieu e inserida contemporaneamente
dentro do Estado de Direito (CHAVES, 2009). Em funcdo do escopo deste trabalho
nao serdo abordas as atividades de controle externo sob a responsabilidade do CN.
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No ordenamento juridico da maioria dos paises, um aspecto comum € a
exigéncia para ser instituido um o6rgdo técnico que auxilie o titular do controle
externo, exercendo fiscalizacOes, avaliacbes e outras atividades tipicas dessa
funcdo. No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988, em seu art. 71, optou por um
modelo de tribunal de contas®’ (CHAVES, 2009).

O TCU foi instituido em 1890, por intermédio do Decreto 966-A, assinado
pelo Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, chefe do Governo Provisério, e pelo
Ministro da Fazenda, Ruy Barbosa (BARBOSA, 2001). E um 6rgdo autdbnomo, de
natureza administrativa, que possui competéncias préprias e privativas® e de auxilio
ao CN*°.

Na exposicdo de motivos do Decreto 966-A, as razdes para a criacdo do

Tribunal ficaram claras:

Convém levantar, entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa € 0
Poder que cotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar
de um e de outro, que, comunicando com a Legislatura, e intervindo na
Administracao, seja, ndo sé o vigia, como a mao forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetracdo das infrac6es orcamentarias por um veto
oportuno aos atos do Executivo, que direta ou indireta, proxima ou
remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de finangas. (BARBOSA,
2001, p 63).

Um ano depois, o Tribunal foi inserido no texto constitucional pela Carta
Magna de 1891, a primeira republicana, inspirada no modelo dos EUA.

A estrutura, o funcionamento e as competéncias do TCU sofreram
modificacdes ao longo da histéria, especialmente com a chegada de uma nova
Constituicaio (1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988)%.

Mas foi com a Constituicdo de 1998 que o Tribunal teve suas
competéncias alargadas, o que significou a ampliacdo do conceito de controle da
administracdo publica. Foram-lhe concedidos poderes para realizar fiscalizacdo de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniédo e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e

economicidade, conforme arts. 70 e 71 (BRASIL, 2010a). A mencdo expressa para

¥ Analises sobre os paises que adotam a estrutura de controle externo das contas publicas por meio
de tribunais de contas podem ser encontradas em Brown (2002) e em Marcelino; Wassally; Silva
2009).

gs Insere-se nesse rol o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis, a
realizacédo de auditorias e inspecdes, a aplicacdo de sancdes, etc.

% Nesse caso, destaca-se a apreciacdo das contas anuais do chefe do Executivo.

0 Estudos sobre a evolugdo do Tribunal de Contas da Unido no ordenamento juridico brasileiro
podem ser encontrados em Cotias; Silva (1999), em Siqueira (1999) e em Chaves (2009).
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realizar fiscalizacbes de natureza operacional conferiu ao TCU o poder/dever de
avaliar e opinar sobre o desempenho da gestdo publica e os resultados por ela
alcancados, sob varios aspectos (eficiéncia, eficacia e efetividade), além das ja
tradicionais avaliagdes de conformidade cujo foco reveste-se na verificacdo da
legalidade e legitimidade dos atos administrativos e da economicidade dos gastos

governamentais.

2.5.1 As funcgdes exercidas pelo Tribunal de Contas da Uniao

A partir do delineamento das competéncias atribuidas ao Controle
Externo, enumeradas nos arts. 70 e 71, da CR, foram elaborados estudos sobre os
tipos de funcdes exercidos pelo TCU no cumprimento de sua misséo.

Ha quem as tem separado em nove grupos: consultiva; verificadora;
inspetiva; fiscalizatéria; informativa; coercitiva; reformatoria; suspensiva; e
declaratoria (GUALAZZI, 1992). Outro estudo classifica-as em sete tipos: opinativa
ou consultiva; fiscalizadora; de julgamento de contas; de registro; sancionadora; e
corretiva (FURTADO, 2007).

Pela abrangéncia e precisdo, adere-se a classificacdo que as agrupa em
oito categorias: fiscalizadora; judicante; sancionadora; consultiva; informativa;
corretiva; normativa; e de ouvidoria (CAMPELO, 2003).

A funcéo fiscalizadora consiste em realizar auditorias e inspe¢des nas
unidades de todos os 6rgédos e entidades da administracdo direta e indireta
dos trés Poderes da Uni&o.

A funcao judicante, que viabiliza a imposicdo de sancdes aos autores de
irregularidades, consiste em julgar as contas anuais de administradores
publicos, as contas especiais de responsaveis por prejuizos ao erério e as
infracdes a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A fungdo sancionadora, crucial para inibir irregularidades e garantir
ressarcimento de prejuizos causados ao erario, habilita o Tribunal a aplicar
penalidades.

A funcdo consultiva consiste, basicamente, na elaboracdo de pareceres
prévios sobre as contas do Presidente da Republica, dos Chefes dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, a fim de subsidiar
seu julgamento pelo Congresso Nacional.

A funcd@o informativa é desempenhada principalmente mediante trés
atividades: envio ao Congresso Nacional de informacgdes sobre fiscalizacbes
realizadas, expedicdo dos diversos alertas previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal e manutencdo de pagina na Internet com dados
sobre contas publicas das esferas de governo federal, estadual e municipal.
A funcao corretiva envolve dois procedimentos: fixar prazo para adog¢ao de
providéncias para cumprimento da lei e sustar ato impugnado, quando néo
forem adotadas as providéncias determinadas.

A funcdo normativa decorre do poder regulamentar conferido pela Lei
Orgénica, que faculta expedicdo de instrugbes e atos normativos, de
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cumprimento obrigatério, sobre matéria de competéncia do Tribunal e sobre
a organizacao de processos que lhe devam ser submetidos.

Por fim, a funcdo de ouvidoria consiste no recebimento de dendncia
apresentada pelo controle interno, por cidadao, partido politico, associacdo
ou sindicato. (CAMPELO, 2003, p. 47, grifo nosso).

Embora se tenha encontrado classificacdes distintas entre os estudiosos,
de mais relevante para este trabalho, é a voz unissona entre os teéricos acerca da
existéncia da funcéo fiscalizadora, a qual confere legitimidade ao TCU para realizar
auditorias operacionais, destinada a avaliar os resultados alcancados por 6rgaos,

entidades, politicas e programas governamentais.

2.5.2 A auditoria operacional como instrumento de avaliagcdo de politicas e

programas governamentais

Mesmo antes da Carta Magna de 1988 ter ampliado suas competéncias,
o TCU vinha realizando capacitacdo do seu corpo funcional para realizar auditorias
operacionais. Para tanto, houve intensa troca de informacdes, experiéncias com
representantes de entidades fiscalizadoras dos Estados Unidos da América, do
Canadd e da Gra-Bretanha. Normativos e procedimentos de auditoria foram
elaborados e trabalhos-piloto foram realizados em empresas publicas, instituicdes
financeiras, universidades, entre outros (BASTOS, 2002).

Mas foi com a transicdo da administracdo burocratica para a gerencial,

delineada no PDRE, que as auditorias operacionais ganharam novo impulso.

Esse novo modelo de gestdo, por sua vez, passou a cobrar postura
diferente das instituicdes de controle, mais orientada para o exame dos
resultados da acdo publica e da sua efetividade no atendimento das
demandas da sociedade. E nesse contexto que as metodologias e as
técnicas empregadas em avaliagcbes de programas sdo gradualmente
incorporadas aos trabalhos de auditoria operacional. (BASTOS, 2002, p.
30).

Muitas acdes foram desenvolvidas para que o TCU se adequasse a essa
novo diretriz: capacitacdo de pessoal, visitas a outras instituicbes de controle,
avaliacOes-piloto e celebracdo de acordo de cooperacao técnica com os Governos
da Irlanda do Norte e do Reino Unido (BASTOS, 2002).

Portanto, compreende-se que, a0 mesmo tempo em que a reforma
administrativa reorientou a gestédo publica cujo enfoque deslocou-se para a cobranca
de resultados e de servicos com melhor qualidade, o TCU acompanhou esse

movimento e reorientou seus objetivos, alterou seus normativos, modernizou seus
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meétodos e processos de trabalho e capacitou seu pessoal, tudo para dar conta
desse novo roteiro.

A fiscalizacdo de natureza operacional é realizada pelo TCU por meio das
denominadas auditorias operacionais (ANOP) ou, como a Organizacao Internacional
das Entidades Fiscalizadoras Superiores* e a Entidade Fiscalizadora dos Estados
Unidos da América*? preferem chamar, auditorias de desempenho®.

Auditoria de desempenho é uma avaliacdo independente da
eficiéncia e da eficacia das atividades, programas ou agéncias da
administracdo publica, prestando a devida atencdo a economia, com
o intuito de fazer melhorias* (INTOSAI, 2004, p. 11, traduc&o nossa).

A auditoria de desempenho fornece uma analise objetiva para que
gerentes e responsaveis pela governanca e supervisdo possam usar
as informacbes para melhorar o desempenho de programas e de
operacdes, reduzir custos, facilitar a tomada de deciséo pelas partes
responsaveis por supervisionar ou iniciar agdo corretiva, e contribuir
para a responsabilizagéo publica® (U.S. GAO, 2007, p. 18, traducéo
nossa).

Essa fiscalizacdo aborda assuntos relativos a economicidade, a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade e suas inter-relacdes, aspectos ndo comuns nas auditorias

tradicionais de conformidade*®, conforme exemplificado a seguir.

Efetividade
Economicidade
Compromisso Insumos Acio/Producie Produte Resultados
objetivos TECUTS0S agties bens e servigos objerivos
definidos alocados desenvolvidas prowidos aringidos
Eficiénecia

Eficacia

Figura 6. Dimensdes de uma ANOP e suas inter-relacdes
Fonte: BRASIL (2010e).

“L A International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai) atua na promocdo do

intercambio de informacdes, técnicas e de experiéncias sobre os problemas enfrentados pelas
Entidades Fiscalizadoras Superiores no desempenho de suas fun¢des (BRASIL, 2008d).

*2 United States Government Accountability Office.

“3 performance auditing.

* La auditoria del rendimiento es un examen independiente de la eficiencia y la eficacia de las
actividades, los programas o los organismos de la Administracion publica, prestando la debida
atencion a la economia, y con el propdsito de llevar a cabo mejoras.

% performance audits provide objective analysis so that management and those charged with
governance and oversight can use the information to improve program performance and operations,
reduce costs, facilitate decision making by parties with responsibility to oversee or initiate corrective
action, and contribute to public accountability.

“% Instrumento destinado a verificar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a jurisdicdo do TCU, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial.
(BRASIL, 2010d).
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A economicidade é a reducdo ao minimo dos custos dos recursos
utilizados para realizar uma atividade, sem comprometer a qualidade (INTOSAI,
2004, p. 15, traducdo nossa). A eficiéncia € a relacdo Otima entre os custos da
implantacédo de uma politica e os beneficios derivados de seus resultados. A eficacia
esta relacionada a demonstragdo do cumprimento das expectativas, no que se
refere ao volume e a qualidade do produto. Tem-se por efetividade a relacédo entre
0s resultados do programa e 0s seus objetivos preliminarmente estabelecidos, ou
seja, a efetiva mudanca da condicdo social dos beneficiarios do programa que
decorre da execucdo da acdo governamental (FIGUEIREDO, M. F.; FIGUEIREDO,
A. M. C., 1986).

A ANOP apresenta as seguintes fases: selecdo, planejamento, execucao,
relatorio, comentario do gestor, apreciacao, divulgacdo e monitoramento (BRASIL,
2010e).

O TCU adota alguns critérios para selecionar os objetos de avaliacao, que
variam de peso em funcdo da conjuntura. Primeiramente, a selecdo deve estar
integrada simultaneamente ao planejamento estratégico e ao sistema de
planejamento anual. Ha ainda os critérios de agregacdo de valor, relevancia e
vulnerabilidade (BRASIL, 2010e).

No planejamento, delimita-se o objetivo e o escopo da auditoria, define-se
a estratégia metodolégica e estimam-se 0Ss custos, 0S recursos € 0 prazo
necessarios. As técnicas de diagnéstico mais empregadas sdo: a) SWOT* e
Diagrama de Verificacdo de Risco; b) Analise stakeholder; c) mapas de produtos e
indicadores de desempenho; e d) mapa de processos. (BRASIL, 2010e).

Apoés planejar a auditoria, delimitar o problema a ser investigado e
formular as questbes de verificacdo, é preciso definir como o trabalho sera
desenvolvido, considerando a necessidade de serem obtidas informacbes
suficientes para responder as questfes formuladas na fase de planejamento. Para
isso, a Intosai apresenta alguns enfoques e questbes comumente utilizados em

auditorias operacionais:

" A técnica Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats (SWOT) serve para “[...] identificar as
forcas e fraquezas do ambiente interno do objeto da auditoria e as oportunidades e ameacas do
ambiente externo”. (BRASIL, 2010d).
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Enfoque

Pergunta basica de verificacéo

Estudo sobre o éxito de metas ou
resultados

O programa esta atingindo as metas estabelecidas?

Estudo de processos

Como funciona o programa?

Estudo sobre o impacto

Quais sdo os efeitos liquidos do programa?

Estudo de custo-beneficio e custo-

Os beneficios do programa sdo superiores aos

efetividade custos, e 0s objetivos sdo obtidos com o menor
custo possivel?

Os processos, métodos, procedimentos, produtos e
servicos estdo sendo feitos de acordo com as
melhores praticas?

As avaliacbes foram feitas seguindo padrdes de
qualidade?

Estudo de organizacdes A estrutura organizacional
melhores praticas?

Estudo sobre a gesté@o de servicos e da | A gestdo de servicos e o sistema de garantia da
qualidade gualidade sdo adequados?

Quadro 1. Enfoques e perguntas frequentes em auditorias de desempenho

Fonte: Intosai (2004).
Depois de os trabalhos terem sido executados e o relatério elaborado, o

Estudo de benchmarking

Estudo de meta-avaliacao

corresponde  as

processo de auditoria é apreciado pelo Plenario do TCU, fase na qual séo proferidas
as determinacfes ou recomendacfes. Nesse momento, a funcdo fiscalizadora
soma-se a funcdo corretiva e pedagdgica, essa Ultima destinada a orientar os
gestores publicos a melhorarem a execucéo da politica publica e consequentemente
os resultados dela esperados.

O TCU possui varias expectativas com a divulgacdo de suas avaliagdes.
Por isso ela é tdo importante. E aqui que se observa, se revela e se destaca a
contribuicdo mais relevante que a instituicio pode dar para o processo de

consolidacéo da democracia.

A comunicac¢do dos resultados da auditoria deve reportar a sociedade sobre
o desempenho da administracdo publica, contribuindo para a
responsabilizacdo dos agentes publicos pelos resultados da acdo de
governo, mediante controle parlamentar e controle social. (BRASIL, 2010e,
p. 43).

Além de contribuir para o processo de accountability e fomentar o controle

social, o TCU pode ser visto como um 0rgéo de colaboracdo da sociedade civil.

Para que o controle social, realizado através dos Tribunais de Contas, seja
realmente efetivo, € necessério que o resultado das auditorias de natureza
operacional realizadas seja encaminhado ao Poder Legislativo e também
divulgado a sociedade civil organizada. Dessa forma, a visdo da populacéo
em relagdo aos Tribunais sera ampliada, ou seja, os Tribunais passardo a
ser vistos ndo somente como Orgdos para onde podem ser encaminhadas
as denudncias e/ou representa¢des, mas como 6rgaos que colaboram com a
sociedade no sentido de fazer com que os recursos arrecadados sejam
utilizados pala administracéo publica de forma econémica, eficiente, eficaz e
efetiva. (SILVA, 2002, p. 12).
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Nesse contexto, as avaliacdes realizadas pelo TCU assumem importancia
estratégica em algumas dimensdes: a) servem de apoio para o controle politico
realizado pelas casas e comissdes do CN; b) externam para a sociedade civil os
resultados das politicas julgadas pelos governos como capazes de resolver 0s
diversos problemas espalhados pelo pais; c) favorecem a responsabilizacéo politica
perante a sociedade desses mesmos agentes; e d) caso sejam encontrados desvios
ou desperdicios, determinam-se as medidas corretivas para proteger o erario.

Na sequéncia, voltar-se-4 para responder a pergunta central deste
trabalho e, entre outros aspectos, verificar-se-4 se a divulgacdo das avaliagcbes esta
coerente com 0s apontamentos anteriores, especificamente para fomentar o controle

social e aperfeicoar o processo democréatico.
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3. DOS ELEMENTOS DE INTERACAO ENTRE OS CONTROLES EXTERNO E
SOCIAL

3.1 Problematizacao

Como visto no capitulo anterior, o 6rgao técnico de controle externo,
notadamente o TCU, vem alcangcando um importante papel na avaliacdo da acgéo
governamental, quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e efetividade.

O seu papel sofreu modificacdes relevantes desde a Constituicdo de 1988
e mais recentemente com a Reforma do Estado, especificamente no tocante a
reforma administrativa, que, de forma explicita, introduziu novos valores a serem
observados nos processos de avaliacdo das politicas governamentais, dando um
novo animo as auditorias operacionais.

Devido a esses fatores, o TCU que direcionava esforcos, e ainda o faz por
forca de comando constitucional, para avaliar aspectos da administracdo publica
relacionados aos procedimentos formalisticos de cumprimento da legislacdo vem
reorientando sua atuacdo no sentido de avaliar também os resultados da politica
publica quanto a melhoria das condi¢gfes de vida do cidad&o.

Para isso, tem realizado o aperfeicoamento de sua estrutura legal e
normativa de suporte ao controle e de processos de trabalho. Exemplo disso foi o
lancamento, em 2010, da nova edicdo do novo Manual de Auditoria Operacional
cujos aspectos principais ja foram vistos.

Nesse mesmo sentido, a Constituicdo de 1988, fruto do processo de
descentralizacdo politico-administrativa, também prescreve a construcdo de
instancias de participacdo popular (planejamento comunitario) e de controle social,
sem se esquecer da dimensao politica. Esse controle vem sendo feito, apesar de
existirem varios questionamentos ou apontamentos sobre sua efetividade, os quais
nao fazem parte deste estudo, por meio da participacéo direta dos cidaddos ou de
organizacdes representativas (associacées e conselhos de politicas, por exemplo),
tanto na formulagcdo quanto na afericdo de resultados das agcbes governamentais
realizadas em todos os niveis de governo.

Assim, podendo atuar de forma paralela ou conjuntamente, tanto o
controle externo quanto o controle social exercem funcdes de grande relevancia

para 0 sucesso da agdo governamental, mas também para a consolidacdo da
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democracia participativa. A atuacao conjunta é bem-vinda porque o TCU € 6rgéo de
natureza técnica, com expertise reconhecida dentro e fora da Administracdo Publica.

Se esses atores tem uma legitima intervencao no ciclo da politica publica,
avaliando as ac0es governamentais destinadas a melhorar as condi¢des de vida do
cidaddo, essa atuacdo estaria se dando de forma conjunta, proxima, interligada?
Haveria tragos de interacdo entre esses foros de controle? Como isso se daria?
Estariam eles se auxiliando mutuamente, se interagindo, para que o resultado desse
controle fosse mais completo, amplo e efetivo?

Entretanto, ndo se trata de levantar em termos quantitativos o0 nimero ou
o teor de denuncias que as instancias de controle social fizeram ao TCU, nem saber
se elas foram apuradas. Enfim, ndo se trata de realizar uma avaliacao institucional
desse Orgéo de controle, de conselhos sociais ou de associacbes representativas,
mas encontrar, nos trabalhos de avaliagcdo de a¢des ou programas governamentais,
indicativos que permitam concluir se houve ou n&o interacdo entre os controles
externo e social e de que maneira eles ocorreram, até porque juntos a funcao
controle ganha amplitude, qualidade e mais legitimidade.

Antes disso, porém, deve-se esclarecer o que se entende por interagéo. E
tida como sindnimo de acao reciproca ou transacdo (ABBAGNANO, 2007). Em uma
acepcao sociologica, pode ser considerada como a totalidade de relacbes entre
pessoas de um grupo ou entre grupos de um corpo social (HOUAISS, 2009). Pode-
se extrair o sentido do termo, a partir deste exemplo: “Lukacs, que define a arte
como ‘reflexo da realidade’, entende que essa realidade é resultado da interacao
entre natureza e homem, interacdo mediada pelo trabalho e pela sociedade, em seu
momento historico” (ABBAGNANO, 2007, p. 369). A arte é o relatorio de avaliagdo
da politica publica; a natureza, o controle externo; e o homem, o controle social. A

interacdo é essa acdo compartilhada entre natureza e homem.

3.2 Do percurso metodolégico

O processo metodolégico desta investigacdo iniciou-se pela busca de
fatos, questdes concretas, existentes na natureza, resultado de influéncias histéricas

e passiveis de verificacdo e comparabilidade com outros fatos.

O procedimento metodoldgico proprio a esta teoria consiste em partir do
empirico (os “fatos”), apanhar as suas relagbes com outros conjuntos
empiricos, investigar a sua génese histérica e o0 seu desenvolvimento
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interno e reconstruir, no plano do pensamento, todo este processo. O
circuito investigativo, recorrendo compulsoriamente a abstracdo, retorna
sempre ao seu ponto de partida — e, a cada retorno, compreende-o de
modo cada vez mais inclusivo e abrangente. Os “fatos”, a cada nova
abordagem, se apresentam como produtos de relacdes historicas
crescentemente complexas e mediatizadas, podendo ser contextualizados
de modo concreto e inseridos no movimento maior que os engendra. A
pesquisa, portanto, procede por aproximacdes sucessivas ao real,
agarrando a  histéria dos processos simultaneamente as suas
particularidades internas. (NETTO, 2004, p. 58).

A investigacdo marxista ndo se deixa enganar pelas caracteristicas
superficiais dos fatos, mas busca a esséncia do fenébmeno, fugindo do empirismo
positivista e funcionalista. Por isso, apropria-se do método critico-dialético, o qual
permite a aproximacdo e a apropriacdo do objeto pelo sujeito (BEHRING,;
BOSCHETTI, 2008).

Sujeito e objeto sdo historicamente situados e em relacdo, considerando a
particularidade das relacdes sociais como objeto, de forma que nao ha
nenhuma perspectiva de neutralidade e a condicdo para uma aproximacao
mais profunda em relacdo ao movimento essencial do objeto é exatamente
o reconhecimento dessa determinacéo das visbes sociais de mundo que
impregnam sujeito e objeto (BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 38-39).

O método critico-dialético busca conhecer e apreender a esséncia dos
fendmenos, ndo se satisfazendo com a mera aparéncia ou com a superficialidade
que eles revelam. Os fendmenos sao produtos de uma realidade social em um
determinado momento da totalidade concreta, ndo se podendo afirmar que a
totalidade resulta da soma das partes. Os fenbmenos sociais s6 podem ser
reconhecidos por sua relacdo mdatua, mas, ao mesmo tempo, uma relacéo

contraditoria, dentro de uma perspectiva totalizante.

[...] fatos isolados s&o abstracdes, sdo momentos artificiosamente
separados do todo, os quais sé quando inseridos no todo correspondente
adquirem verdade e concreticidade. Do mesmo modo, o todo de que néo
foram diferenciados e determinados os momentos é um todo abstrato e
vazio. (KOSIK, 1976, p. 49).

Assim, a producédo do conhecimento parte de uma totalidade complexa, a
qgual se processa e se objetiva por meio da pesquisa, meio pelo qual o ser humano
responde aos seus questionamentos e busca suprir suas necessidades nas
dimensdes individual e coletiva, “produzindo e reproduzindo sua prépria existéncia,
ndo de forma mecéanica, mas de forma complexa, processual, contraditéria e
historica” (BOURGUIGNON, 2006, p. 48).

Este estudo resultou de pesquisa de natureza qualitativa, acompanhada
de dados quantitativos para melhor compreenséo dos fatos, e do tipo documental. E
qualitativa porque objetiva incorporar aspectos relativos ao significado e a
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intencionalidade como caracteristicas intrinsecas das estruturas sociais (MINAYO,
1992). E do tipo documental porque permite a formulacdo de juizo de valor acerca
de fatos cujo entendimento necessita sua inclusdo num dado momento historico e
sociocultural (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009), assim como se utiliza de
materiais que nao receberam tratamento analitico (GIL, 2002).

A necessidade de comecar a investigacao por uma totalidade mais ampla,
em busca das necessarias aproximacdes, inserindo-a num contexto histérico, exige
cuidado para os fatos que ultrapassam 0 escopo e 0 objetivo previstos. Nesses
casos, ter-se-a o cuidado de revela-los ou, pelo menos, fazer a devida observacéo.

Assim, o trabalho de campo iniciou-se com Vvarias visitas ao sitio
eletrbnico do TCU na internet com o intuito de coletar informacfes sobre a
guantidade das avaliacbes e em quais areas da politica publica elas foram
realizadas.

Nesse primeiro levantamento, identificaram-se 81 avaliacdes realizadas

no periodo de 1997 a 2010 (Apéndice A), distribuidas nas seguintes areas:

24
22
20 -
18 4
16 -
14 4
12 4
10 4

(=T S ]
T S T

Gréfico 6. Quantidade e areas avaliadas pelo TCU de 1997/2010
Fonte: BRASIL (2011e).

A amostragem na pesquisa qualitativa ndo tem uma atencdo dirigida
exclusivamente para a generalizacdo, mas para o aprofundamento e a abrangéncia
da compreensdo. O critério fundamental ndo € numérico, mas a capacidade de
apreensdo do objeto de estudo pelo pesquisador (MINAYO, 1992). Portanto, para

elaborar a amostra, foram utilizados os seguintes critérios:
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a) foi selecionada a politica social na area da saude, tendo em vista o
maior numero de fiscalizacdes realizadas nessa area (critério de relevancia);

b) a avaliacdo ter sido realizada no periodo de 2006 a 2010 (cinco anos)
(critério temporal); e

b) existir a participacdo de 6rgdos ou entidades da administracdo publica
de Mato Grosso na avaliacao (critério de localizagéo).

Feito esse recorte, obteve-se a seguinte tabela, com o0 acréscimo da

informacéo sobre os 6rgados participantes da avaliagdo de Mato Grosso na ultima

coluna.
Tabela 3. Amostra de relatérios de avaliacdo elaborados pelo TCU
Processo Objeto avaliado Entidade fiscalizada l\RAIeT;gro- N° deciséo | Entidade participante

Secretaria Estadual de

Politica Nacional de Satde do Estado de

014.801/2009-7 R_egulagao, . do Mato Grosso; e José Jorge 635/2,0.10 - AS mesmas que foram
Sistema Unico de - . Plenario fiscalizadas
Satde Secretaria Municipal de

Saude de Cuiaba

a) Mato Grosso;
b) Mato Grosso do Sul;

Agdo Atencdo  a Fundagdo Nacional de 402/2009 — 3)) Ec;raairrlrfgo
013.233/2008-5 |Salde dos Povos ncag José Jorge - ',
. Saude - MS Plenario e) Amazonas;

Indigenas POV

f) Rondbnia;

g) Amap4; e

h) Santa Catarina.

Acdo de Atencéo
aos Pacientes
Portadores de
Coagulopatias Il

Fonte: elaboracgao propria.

Secretaria de Atengédo a
Saude do Ministério da | José Jorge
Saude - MS

766/2010 - | Hemocentro Estadual (1)

006.693/2009-3 P L
Plenario (por questionario)

Observacdo: (1) o relatério evidencia que o questionario foi enviado para os 27 hemocentros
estaduais do pais, mas apenas 24 responderam. Nao ha indicacdo de quem deixou de responder.

Para fins de analise, considerou-se que o Hemocentro de Mato Grosso respondeu-o.

Os relatérios de avaliacdo das ac¢bBes governamentais, contidos na
amostra, também foram coletados no sitio eletrénico do TCU na internet e passaram
por um processo mais denso de analise, tentando uma nova aproximacao, primeiro
para conhecer sua estrutura, sua metodologia de elaboragéo e seu reconhecimento
como instrumento de avaliacdo. Por fim, foram estudadas as oportunidades e

dificuldades inerentes a pesquisa com fontes documentais.

3.3 Os relatérios de auditoria operacional do TCU como fontes documentais:

potencialidades e limites

De uma maneira geral, as auditorias operacionais do TCU apresentam

conclusdes sobre a economicidade e a eficiéncia na aquisicdo e aplicacdo de
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recursos publicos, assim como sobre a eficacia e a efetividade dos resultados
alcancados (BRASIL, 2010e). Pode ocorrer que uma auditoria operacional nao
avalie uma politica publica em todas essas vertentes. Em um dado momento, 0s
aspectos eficiéncia e eficacia sdo os mais requeridos; em outro, a efetividade. Assim
sendo, a metodologia varia em funcdo do objetivo proposto, podendo exigir
instrumentos simples ou complexos.

A potencialidade que as avaliacdes do TCU tém para corrigir 0os rumos da
administracdo publica foi vista no capitulo anterior, podendo-se encontrar diversos
atores na esfera publica que destacam esse papel. Segundo o TCU, as avaliacdes
reportam a sociedade os resultados sobre o desempenho da administracdo publica
no que concerne ao atendimento de suas demandas. Elas favorecem o processo de
responsabilizacao politica do Poder Executivo perante o CN nos casos de insucesso
das acOes governamentais, delineadas no PPA de cada governo, e desempenham
um papel relevante no fortalecimento do exercicio do controle social no continuo
processo de consolidacdo da democracia.

A avaliacdo feita por um o6rgdo diverso daquele que executa a politica
publica ganha um grau de confiabilidade maior, ou seja, as pessoas e as instituicées
interessadas passam a dar maior credibilidade aos resultados encontrados,
diferentemente quando a avaliacdo é feita por institutos contratados. Nesse caso,
por foca de clausulas contratuais, reduz-se o espago para a divulgacdo de
resultados insatisfatérios.

Essa credibilidade é resultado do grau de autonomia e independéncia que
os tribunais de contas possuem no atual ordenamento juridico. Essas instituicbes
possuem competéncias proprias e privativas que ndo podem ser usurpadas pelos
poderes constituidos. Seus membros sdo agentes politicos e ndo pertencem a
classe dos servidores publicos stricto sensu. Todas essas garantias e prerrogativas
conferem aos tribunais de contas as condicbes necessarias para opinar de forma
isenta sobre o desempenho da gestdo publica e a conformidade no emprego dos
recursos publicos.

Sobre a potencialidade no processo de responsabilizacdo politica,
verificou-se o recente embate acerca dos resultados da apreciacdo das contas do
primeiro ano do mandato de Roussef como Presidenta da Republica.

Para o lider do PSDB, na CD, Bruno Araujo (PE),
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[..] a imagem de “administradora severa e competente” da petista,
propagandeada durante a campanha eleitoral ndo se concretizou. “Os
resultados até agora demonstrados oscilam entre o pifio, o ridiculo e o
calamitoso, dependendo do setor”, criticou. “O que afirmo ndo € minha
opinido, mas uma conclusdo extraida dos numeros do TCU sobre o primeiro
ano da gestao Dilma”, acrescentou. (GALVAO, 2012).

Por outro lado, a ministra da Casa Civil, Gleisi Hoffmann, asseverou que

[...] o TCU estd no seu papel de analisar as contas publicas. "Nos cabe
agora avaliar com critério e responsabilidade todas as recomendacdes, na
condigdo de gestor, para cuidar de um Pais com as dimensdes de Brasil e
suas diversidades", afirmou. Gleisi disse que a maioria das recomendacdes
ja estéo sendo seguidas pelo governo federal. (MENDES, 2012).

O meio encontrado para externar os resultados de um trabalho de
avaliacao é o relatério, produto principal da atividade de auditoria. Seu objetivo final
€ recomendar mudancas destinadas a aperfeicoar a gestdo, como visto nos
capitulos precedentes. Os objetivos da auditoria operacional do TCU e do Programa
Gespublica entrelacam-se fortemente, pois ambos acompanharam e sofreram com
as reorientacdes ditadas pelo processo de Reforma do Estado.

O relatério avaliativo segue uma logica interna, definida pela alta
administragéo, e com espeque em normas internacionais de auditoria. Ele se divide

em elementos pré-textuais, texto e elementos pés-textuais.

1. Introducéo

Identificagdo simplificada do objeto de auditoria

Antecedentes

Obijetivos e escopo da auditoria

Critérios

Metodologia

2. Visédo Geral

3. Primeiro capitulo principal

Objetivo do capitulo

Contextualizacéo especifica para o capitulo

Descrigéo do contetdo do capitulo

3.1 Subtitulo

Paragrafo inicial de impacto, com descri¢do concisa do achado
Critério

Analise das evidéncias

Causas

Efeitos e riscos decorrentes da manutencéo da situacdo encontrada
Boas praticas

Concluséo

Propostas

Beneficios esperados

4. Andlise dos comentarios dos gestores

5. Concluséo

6. Proposta de Encaminhamento
Quadro 2. Estrutura do Relatorio de Auditoria Operacional
Fonte: BRASIL (2010e).
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Na introducéo, sdo apresentados os elementos necessarios para situar o
tema auditado, qual seja uma acao governamental, um programa ou uma politica
publica. De mais relevante nesse topico, destacam-se os antecedentes (0s motivos
gue deram origem a auditoria), os critérios (sdo os padrdes que suportam a opinido
sobre o desempenho do objeto auditado) e a metodologia (corresponde aos
métodos empregados na coleta e na andlise dos dados, sua confiabilidade e as
limitagcdes encontradas para emprega-los).

A viséo geral reflete as caracteristicas do objeto de auditoria necessarias
para compreender o relatorio. Nessa secdo, sdo exibidos um breve histérico do
objeto, responsaveis, metas, indicadores de desempenho, sistemas de controle e
aspectos orcamentarios.

Nucleo do relatério avaliativo, os capitulos principais devem conter o
relato inteligente, claro e sequencial sobre os problemas encontrados durante os
trabalhos de auditoria. N&o é requisito necessario que todos os itens previstos para
esta se¢do sejam abordados. Por exemplo, em um trabalho avaliativo é possivel que
ndo seja constatada uma boa prética. Aspecto importante da organizacdo do
trabalho consiste em apresentar os temas de maior relevancia ou aqueles que se
mostram de conteddo mais amplo em primeiro lugar. O ponto crucial nessa etapa é
analisar as evidéncias®®, que devem ser apresentadas de forma légica e articulada,
se possivel com ilustragdes. “As conclusdes sdo afirmativas relacionadas com o
objetivo da investigacdo, deduzidas da analise das evidéncias, em contraste com 0s
critérios*®” (BRASIL, 2010e, p. 50). A proposta de encaminhamento é o momento em
gque sdo sugeridas medidas para prevenir riscos de insucesso, corrigir desvios
administrativos e operacionais e apontar melhorias na gestdo. Ao final, sao
registrados os beneficios, em termos quantitativos ou qualitativos, que poderao ser
alcancados, caso as propostas sejam implementadas.

O objetivo de colher os comentarios dos gestores € oportunizar um
momento para que eles tenham conhecimento dos apontamentos, antes de o

relatério ser levado a conhecimento do publico, e apresentem seus esclarecimentos

48 Informacdes obtidas durante a realizacdo dos trabalhos para documentar os achados e respaldar
opinifes e conclusfes. Podem ser classificadas como fisicas, testemunhais, documentais e analiticas
gBRASIL, 2010d).
9 . ~ L A . . .. . . .

Legislacao, jurisprudéncia, doutrina ou referenciais aceitos e/ou tecnicamente validados para o
objeto sob analise, como padrdes e boas préticas, que sdo comparados com a situa¢do encontrada.
Reflete como deveria ser a gestao (BRASIL, 2010d).
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adicionais. E possivel que, a partir dessa manifestacdo, um ou outro ponto do
relatério seja modificado. Ressalte-se que o encaminhamento aos gestores publicos
do relatério em sua verséao preliminar ndo € uma questdo absoluta. Caso o0 envio
possa colocar em risco 0 alcance dos objetivos da auditoria, o relatério ndo sera
enviado.

A conclusao deve destacar em quais aspectos a auditoria pode resultar
em melhores resultados para o sucesso da acdo governamental, os beneficios
guantifichveis ou ndo decorrentes do trabalho realizado ou, ainda, qualquer ponto
que aponte uma melhoria na gestdo publica. Dificuldades encontradas e casos de
superacédo enfrentados pelos gestores publicos devem ser relatados.

Como brevemente mencionado um pouco antes, as propostas de
encaminhamento sao recomendacdes ou determinacdes sugeridas pela equipe de
auditoria que contribuirdo para a elucidacdo de alguma falha identificada durante os
trabalhos e que esteja impactando negativamente os resultados da politica
governamental. Ponto relevante € que as propostas devem propiciar a eliminacéo da
causa do problema, o que nem sempre € possivel pela atuacao exclusiva do gestor.
Por isso, uma proposta de recomendacao ou determinacdo para 6rgao/entidade fora
do controle do auditado pode ser redigida. As propostas devem ser exequiveis pelos
destinatarios, agreguem valor a gestdo e tenham relacdo com os objetivos da
avaliacdo. Essas propostas apoiardo a remessa de plano de acd0®® a ser elaborado
pelos gestores, o0 monitoramento do cumprimento das deliberagdes proferidas pelo
TCU e a afericdo dos seus efeitos.

Ao final, os relatérios sao apreciados pelo Relator da matéria e levados a
julgamento no Plenario. O Relator pode ou ndo acompanhar as propostas langadas
no relatério avaliativo, dentro do principio do livre convencimento do juiz. Durante a
votacdo, os demais ministros também podem divergir do Relator e encaminhar nova
sugestéo de voto. Na sequéncia, o acordao é proferido, contendo as recomendacdes
e/ou as determinacgdes para a unidade auditada.

Trabalhar com fontes documentais, no caso os relatérios de auditoria do
TCU, imp&e o reconhecimento de suas vantagens, mas também dos seus desafios e

de suas limitacdes.

* “Documento elaborado pelo gestor do 6rgdo/entidade fiscalizado que explicita as medidas que

serdo tomadas para fins de cumprimento das deliberacdes.” (BRASIL, 2010d, p. 22).
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Documento é qualquer suporte que contenha informacéo registrada,
formando uma unidade que possa servir para consulta, estudo ou prova.
Incluem-se nesse universo 0S iMpressos, 0S manuscritos, 0s registros
audiovisuais e sonoros, as imagens, entre outros. (APPOLINARIO, 2009, p.
67).

Uma das vantagens de se utilizar fontes documentais refere-se a
estabilidade dos dados, ou seja, os dados permanecem inalterdveis com o decurso
do tempo (GIL, 2002). Os relatérios objeto da amostra foram elaborados em 2009 e
seu contetudo estd intacto. Desse modo, 0 pesquisador que tiver interesse em
estuda-los podera fazé-lo em qualquer época da histéria, considerando que sua
inalterabilidade estara assegurada.

O custo de obtencdo das fontes documentais também € uma vantagem,
quando comparado com outras fontes (GIL, 2002). De fato, os relatérios foram
coletados direta e gratuitamente no sitio eletrénico da instituicdo na internet.

A possibilidade de se trabalhar diretamente com documentos sem a
necessidade de ter contato com as pessoas que 0s elaboraram é outro beneficio, na
medida em que tais sujeitos podem ndo estar disponiveis para prestar algum
esclarecimento (GIL, 2002). Essa foi uma das principais vantagens que foi
observada ao trabalhar com os relatérios do TCU. As normas de auditoria exigem
que os relatérios sejam elaborados seguindo uma estrutura interna logica e de facil
compreensao aos seus destinatarios, o que permitiu a tomada de decisdo pela
desnecessidade de contato com seus autores.

Além dessas vantagens, destaca-se também a redacdo em linguagem
compreensivel ao homem médio, ou seja, é possivel que cidaddos comuns tenham
a compreensdo do assunto tratado, da sua importancia e dos objetivos que a
instituicdo deseja alcancar. Sabendo-se que os relatérios respeitam uma estrutura
l6gica, conforme definido em normas de auditoria, é possivel concluir que avaliagfes
produzidas em momentos diferentes, mas sobre a mesma politica, podem ser
comparadas entre si, permitindo uma visdo melhor contextualizada e histérica do
objeto abordado.

O principal desafio que se verifica na utilizagdo de fontes documentais diz
respeito ao julgamento da confiabilidade da fonte e da veracidade do contetdo dos
documentos, pois, a0 mesmo tempo, eles podem apresentar a versao correta de
fatos relevantes da histéria ou esconder certas armadilhas. Neste estudo, essa
preocupacao foi sanada pelo pesquisador quando se teve o cuidado de coletar os
relatorios objeto da amostra diretamente da fonte que o produziu, esquivando-se de
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coleta-los de fontes secundarias, o0 que poderia abrir um espaco para eventuais
guestionamentos.

Outro grande desafio foi ler e reler todos os relatérios selecionados para
este estudo, com a preocupacdo de se chegar a resposta central da pesquisa. Os
relatérios sdo densos e extensos, exigindo do pesquisador, além de muitas horas de
leitura, uma profunda reflexdo sobre o significado das palavras.

Claro que as fontes documentais apresentam limitacdes. A mais critica
refere-se a subjetividade (GIL, 2002). Evidente que os relatérios foram elaborados
dentro de um determinado contexto politico e socioeconémico. Os seus autores
possuem uma visao particular do mundo. As condutas pessoais, 0S costumes
sociais e a forma de se expressar sdo carregados para 0os documentos. Por outro
lado, “pesquisas elaboradas com base em documentos sao importantes nao porque
respondem definitivamente a um problema, mas porque proporcionam melhor visao
desse problema, ou, entdo, hipéteses que conduzem a sua verificagcdo por outros
meios” (GIL, 2002, p. 47).

Sabendo-se disso, realizar-se-a mais uma aproximacao, agora para uma
andlise do conteudo de cada relatério de auditoria operacional produzido pelo TCU,

procurando identificar possiveis vinculos entre os controles externos e social.

3.4 As possiveis evidéncias de interacdo entre os controles externo e social

Essa ultima etapa almeja responder a pergunta central desta pesquisa.
Depois de um grande periodo de desenvolvimento econémico, resultado do
casamento entre 0 modo de producao fordista e o estado keynesiano, que teve o
seu apogeu nas trés décadas seguintes do fim da Segunda Guerra Mundial, o
capitalismo entra em crise, resultado da queda do consumo, do aumento da
competicdo em escala mundial e do enfraguecimento da hegemonia estadunidense.
O padrao de financiamento do Estado para dar conta da questéo social ndo se altera
e iSso ocasiona sucessivos déficits nas contas publicas. O keynesianismo, aliado ao
fordismo, que outrora respondia satisfatoriamente a manutencéo do capitalismo e do
Estado de bem-estar, ndo dava mais conta de manter as elevadas taxas de lucros
exigidas pelos capitalistas e muito menos financiar as despesas estatais.

Foi nesse contexto de crise fiscal, de exaurimento da forma de

intervencao na economia, de criticas ao custeio dos direitos sociais e de uma gestao
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ultrapassada e cara que as ideias neoliberais ganharam for¢a, culminando com o
processo de Reforma do Estado.

A reforma do aparelho estatal prega uma nova forma de gestdo, com
énfase em resultados para o cidadao. O objetivo, entre outros, € pér em pratica uma
gestdo democratica, participativa e transparente. A gestdo democratica moderna
pressupde a incidéncia do controle social e canais permanentemente abertos de
participacéo social.

A redemocratizacdo no pais e a descentralizacdo politico-administrativa
ocorrida com o advento da Constituicdo de 1988 dotaram os municipios de pesadas
competéncias no campo social, assim como instituiram canais de participacdo nas
decisfes e controle sobre as politicas publicas.

A Carta Magna de 1988 outorgou ao Poder Legislativo a competéncia
para realizar o controle externo da administracéo publica, com o auxilio dos tribunais
de contas. A esses Ultimos foi conferida a competéncia de fiscalizar os recursos
publicos no aspecto operacional, ou seja, avaliar as politicas publicas quanto a
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, facetas que objetivam medir resultados.

Pois bem, considerando que a reforma do aparelho estatal foi efetivada
para introduzir praticas administrativas modernas e assegurar participacao popular,
controle social e gestdo publica democratica, que ha uma instituicdo publica
responsavel por controlar a administragdo publica quanto aos resultados entregues
aos cidaddos e que seus relatérios possuem a potencialidade de favorecer o
processo de responsabilizacéo politica e o controle social, como é que esses foros
de controle estariam se interagindo, se comunicando, se dialogando?

A investigacao, reafirma-se, constitui-se em identificar vinculos entre os
controles externo e social, a partir da leitura e interpretacdo critica de relatorios de
avalicdo produzidos pelo TCU.

O exame adotou a estratégia de conhecer e apreender o contetudo sob os
seguintes aspectos: a) 0 contexto em que se situa o objeto da auditoria; b) os
recursos metodoldgicos utilizados; e ¢) a comunicagcdo das deliberagdes proferidas
pelo TCU.
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3.4.1 Quanto ao contexto em que se situa o objeto da auditoria

Nesse momento, almeja-se conhecer em qual contexto o objeto avaliado
esteve inserido, primeiro, para conhecé-lo e, em seguida, identificar possiveis
relacdes entre as instancias de controle estudadas. Se, em determinada conjuntura,
0 TCU realizou uma auditoria operacional, motivos existiram para isso. Mas quais
seriam esses motivos? Qual foi o catalisador para realizar as avaliacdes? O controle
social?

A auditoria sobre a Politica Nacional de Regulacéo do SUS™, tratada no
Processo 014.801/2009-7, foi realizada com a finalidade de avaliar se os
instrumentos estruturantes da politica estavam implantados e em adequado
funcionamento. Para tanto, o TCU quis saber se a Programacéo Pactuada Integrada
(PPI)*? estava consolidada como instrumento norteador da regulacédo®, se os
servicos contratados junto a terceiros estavam na medida exata da demanda e
passavam pelo processo de regulacdo, se o complexo regulador® estava em
operacao e regulando o acesso dos cidaddos a internacdo hospitalar e se o sistema
de informacdo existente contribuia para que a regulacdo funcionasse
apropriadamente.

A proposta de avaliar a Politica Nacional de Regulacdo do SUS nasceu
com a identificacdo de circunstancias que limitavam o éxito da politica. Havia uma
destinacdo expressiva de recursos publicos para implantd-la e consolida-la. A
politica foi caracterizada como essencial ao acesso aos servicos publicos de saude,
mas a implantacdo e a operacionalizacdo do complexo regulador estavam sofrendo

restricbes, o que poderia inviabilizar o seu sucesso. Trabalhos anteriores realizados

*L A Politica Nacional de Regulacdo do SUS foi instituida por meio da Portaria GM/MS n° 1.559, de 1°
de agosto de 2008 (BRASIL, 2008e).

2 A PPI é o processo que visa a definir a programacédo das a¢des de salde em cada territério e
nortear a alocacdo dos recursos financeiros para salde a partir de critérios e parametros pactuados
entre os gestores, obedecendo as diretrizes estabelecidas do Plano Diretor de Regionalizagdo (PDR).
A PPI deve explicitar os pactos de referéncia entre municipios, gerando a parcela de recursos
destinados a propria populagdo e a populacgao referenciada (BRASIL, 2006).

* Regulac&o é a ordenacéo do acesso aos servicos de assisténcia a satde, que atua tanto pelo lado
da oferta, buscando otimizar os recursos assistenciais disponiveis, quanto pelo lado da demanda,
buscando garantir a melhor alternativa assistencial a satde da populagao (BRASIL, 2012f).

> Complexo Regulador é a estrutura que operacionaliza as acdes da regulagdo do acesso aos
servicos de salde de forma adequada e equitativa, organizada em trés tipos de centrais de
regulacdo: consultas e exames; internacfes hospitalares; e de urgéncias (BRASIL, 2008e).
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pelo proprio TCU também foram mencionados como justificativa para avaliagdo da
politica, os quais estdo sintetizados na tabela abaixo.

Tabela 4. Processos anteriores do TCU - regulacéo

Processo Natureza Nome Assunto

2.088/2009-2 | Levantamento | Unidade Formular diagnéstico sobre a Funcéo Salde, sob aspecto da relevancia,
Técnica do TCU | materialidade e funcionamento das suas principais a¢6es, identificando
as areas de maior risco, de forma a propor trabalhos de fiscalizacdo (1).

18.134/2002-0 Auditoria Unidade Funcionamento do Sistema Unico de Saide na Regi&io Metropolitana do
Técnica do TCU | Estado do Rio de Janeiro (2).

Fonte: BRASIL (2010f).

Observacdes: (1) O levantamento foi dividido em quatro areas da Fungdo Saude: a) Gestao do SUS;
b) Atencdo Basica; c) Média e Alta Complexidade (MAC); e d) Assisténcia Farmacéutica. A Politica
Nacional de Regulagéo estd inserida dentro da &rea Gestdo do SUS. O proximo passo, portanto,
constituiu-se na verificacdo se o TCU utilizou-se de informagdes originadas de instancias da
sociedade civil para formular o diagnéstico sobre a regulacéo e propor a fiscalizagdo na politica, o
que nao foi identificado. Entretanto, em outras areas avaliadas, percebeu-se a participacdo de
membros de conselhos de salde; (2) Foram vérias areas da saude publica fiscalizadas no Estado do
Rio de Janeiro: regionalizagéo; indicadores de desempenho; Fundo Municipal de Saude (FMS);
conselhos de salde; regulacdo; e controle, avaliacdo e auditoria no SUS. Mas nédo foi identificada
participacdo do controle social na questdo relacionada a regulagdo do acesso a saude, embora tenha
sido investido esforco em diagnosticar problemas no funcionamento do conselho municipal de sadde
do municipio, que poderia ter contado com a participacéo de representantes daquele conselho.

A avaliacdo da Acado Atencdo a Saude dos Povos Indigenas, tratada no
Processo 13.233/2008-5, teve por objetivo apresentar um exame geral da
efetividade do Subsistema de Saude Indigena, enfatizando aspectos relacionados
aos recursos destinados a acdo, a estrutura do subsistema, aos servicos de atencao
prestados ao povo indigena e aos mecanismos de controle existentes.

A realizacdo dessa avaliagdo foi justificada por uma série de problemas
histéricos e cumulativos. Foram destacados o elevado repasse de recursos as
prefeituras, em detrimento de transferéncias financeiras a Fundac¢do Nacional de
Saude (Funasa), a inexisténcia por parte da Secretaria de Assisténcia a Saude do
Ministério da Saude (SAS/MS), o6rgao transferidor dos recursos, de um controle
efetivo sobre os resultados alcancados pelos municipios e o baixo desempenho da
politica refletido nos indicadores de saude indigena. Da mesma forma, trabalhos
anteriores do TCU também foram utilizados como elemento de motivacao para

realizar a avaliagédo, os quais estao elencados na tabela abaixo.

Tabela 5. Processos anteriores do TCU — saude indigena

Processo Natureza Nome Assunto

14.379/2001-7 Tomada de Associacdo Estadual | Apurar irregularidades na execucao dos convénios CV 1.718/99 e
Contas Especial | dos Rondonistas de | CV 22/01, celebrados em 29.12.99 e 07.02.01, com a Funasa,

Santa Catarina destinados a melhoria das condi¢cdes de saude das populagdes
indigenas, nos valores de R$ 4.906.577,44 e R$ 5.332.311,34,
respectivamente.

4.199/2004-0 Consulta Ministro da Saude Constatar a viabilidade de continuagédo dos convénios e termos de

parcerias firmados com municipios, ONG e Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), para prestagdo das
acOes de assisténcia a saude dos povos indigenas, bem como
acerca da possibilidade de utilizacdo, devidamente motivada, da
Lei n® 8.745/1993, para a contratacéo temporaria de pessoal.




135

4.844/2004-0 Dendncia Sigiloso Averiguar denuncias publicadas nos Jornais “A Critica”, de
Manaus/AM, e “Correio Braziliense”, de Brasilia/DF, quanto a
ocorréncia de desvio de recursos publicos repassados a ONG, com
vistas a prestacdo de assisténcia a salde indigena.
12.718/2004-9 Auditoria Unidade Técnica do | Verificar a ocorréncia de irregularidades ocorridas na atuacéo de
TCU ONG que prestam servigcos de salde a populacéo indigena (1).
7.572/2005-0 | Representacao |Camara dos | Averiguar, in loco, a morte de criancas indigenas por desnutrigao
Deputados em Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.
5.033/2005-5 | Representagdo |Deputado Federal | Apurar possiveis irregularidades no programa de Atengéo a Saude
Antdnio Carlos | dos Povos Indigenas pela Funasa no Estado de Mato Grosso do
Pannunzio Sul.
6.555/2004-6 Dendncia Sigiloso Apurar possiveis irregularidades na qualificagdo/atuacdo das ONG
gue prestam servicos de assisténcia a saude indigena.
4.460/2006-8 | Representacdo |Senador  Mozarildo | Apurar possiveis irregularidades ocorridas na Funasa/MS acerca
Cavalcanti da ineficiéncia dos programas de saude indigena realizados no
Estado de Roraima.
6.823/2005-7 | Representacdo |Deputado Federal | Apurar possiveis irregularidades praticadas no ambito do convénio
Geraldo Rezende celebrado entre o entdo Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (Mesa) e o Estado de Mato Grosso
do Sul, bem como a¢des da Funasa, sendo todas relacionadas
com a prestagdo de servigos de salde e assistenciais a populagao
indigena.
19.700/2005-4 | Representacdo | Subprocuradora- Apurar possiveis irregularidades no ambito do Convénio
Geral da Republica|1.326/2004, firmado em 8/7/2004 entre a Funasa e a Fundagédo
Déborah Macedo | Universidade de Brasilia (FUB), que tem como objeto a parceria e
Duprat de Britto|a cooperagdo técnica de forma a execugdo de acdes
Pereira complementares de atencéo integral a saude indigena no ambito
do Distrito Especial Indigena Yanomani.
9.240/2007-5 Auditoria Unidade Técnica do |Avaliar a adequagdo da estrutura e dos meios da Funasa em
TCU confronto com seus objetivos institucionais (2).
17.369/2008-1 Solicitagdo Congresso Nacional | Solicitagdo do CN oriunda da CD, consubstanciada no Oficio n.°

844/2008/SGM/P, datado de 1°/7/2008, subscrito pelo Presidente
daqguela Casa Legislativa, Deputado Arlindo Chinaglia, por
intermédio do qual foi encaminhado ao TCU o Relatério Final da
Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) destinada a investigar as
causas, consequéncias e responsaveis pela morte de criangas
indigenas por subnutricdo entre 2005 e 2007 - CPI do indio,
requerendo-se o atendimento das recomendacdes contidas no item
7.2.5 do referido relatério, quais sejam, realizar auditoria “(...) nos
convénios da Funasa com ONG, para contratagdo de recursos
humanos, particularmente para atuagdo no Maranhdo, a fim de
verificar desvios de finalidade, ou seja, atender a demandas
administrativas da coordenagdo regional ao invés de contratar
profissionais para atuar na atencdo a saude indigena” e “(...) na
Fundac&o Nacional do Indio (Funai), particularmente nos estados
destacados nesse relatério, a fim de verificar a adequacédo de
atividades visando a promocdo da seguranca alimentar das
populacdes indigenas, as quais estdo sob responsabilidade dessa
instituicdo.”

Fonte: BRASIL (2007d, 2009b).

Observaces: (1) Para compreensdo do elemento motivador vide Processo 6.555/2004-6. (2) As
justificativas para realizar a avaliagdo foram notas técnicas da auditoria interna da Fundagéo, termos
de convénios celebrados com ONG e municipios, bem como as respectivas prestacdes de contas;
entrevistas com responsaveis das areas de auditoria e de recursos humanos; e trabalhos anteriores

do TCU.

O objetivo de avaliar a Acado Atencdo aos Portadores de Doencas

Hematoldgicas, a qual faz parte do Programa Seguranca Transfusional e Qualidade

do Sangue e Hemoderivados, foi constatar se o Ministério da Saude estava

garantindo aos pacientes acesso a niveis satisfatorios de medicamentos e quais

seriam os entraves a obtencdo da quantidade necessaria desses produtos. O foco

da avaliacdo assentou-se em apurar a real gravidade da crise de abastecimento de

concentrados de fatores de coagulacdo ocorrida em 2008 e os entraves nas

compras junto a fornecedores internacionais de fracionamento de plasma, assim
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como se existia insuficiéncia de dotacdo orcamentaria para a acao, a adequacao do
planejamento, a tempestividade no processo de compra pelo Ministério e se o
modelo licitatério era adequado diante das peculiaridades desses produtos.

A avaliacdo originou-se de trabalho anterior e de manifestacdo de
membro do MP que atua junto ao TCU. No primeiro aspecto, o Tribunal havia feito,
em 2006, uma primeira fiscalizacao na prépria acdo, a qual estava pendente verificar
se 0 MS tinha cumprido as recomendacdes. Quando o TCU fazia essa verificacédo, o
membro do MP, em seu parecer, relatou sérios problemas encontrados na
operacionalizacdo da acdo governamental e sugeriu que ela fosse novamente
auditada, mas sob aspectos nédo contemplados na avaliagdo anterior. A tabela
abaixo sintetiza todos esses passos.

Tabela 6. Processos anteriores do TCU — doencas hematolbgicas

Processo Natureza Nome Assunto
16.415/2006-5 Auditoria Unidade Técnica | Investigar pontos de maior risco ao alcance dos objetivos da acéo, a
do TCU saber: i) garantia de abastecimento de fator de coagulagdo em

unidades da hemorrede estadual; ii) garantia da universalizacdo de
atendimento ao paciente que faz uso do medicamento; iii) instrumentos
de gestao de informagéo cadastral de pacientes e controle do consumo
de fator de coagulagao; iv) cobertura e estrutura da hemorrede publica
para realizar exames laboratoriais de distirbio de coagulagdo
sangliinea; v) cobertura e estrutura da hemorrede publica para prestar
atendimento multidisciplinar ao paciente; vi) iniciativas de integragao
social do paciente e esclarecimento sobre a doenga; vii) instrumentos
de supervisao comumente adotados e boas praticas de gestéo. (1)

16.415/2006-5 | Monitoramento | Unidade  Técnica | Ndo atendimento as recomendagdes proferidas na auditoria (vide
do TCU acima) e identificagdo de questdes que néo fizeram parte do escopo da
auditoria original (eficiéncia do processo de compra dos medicamentos
em comento).

Ata 44, de Parecer Procurador do MP | Deu noticias da existéncia de séria crise de abastecimento, em ambito
2/12/2008 junto ao  TCU |nacional, do fator de coagulacdo VIII, medicamento essencial para a
Marinus  Eduardo | manutencgédo da vida da maioria dos hemofilicos.

de Vries Marsico

Fonte: BRASIL (2010g).

Observacéo: (1) Pela leitura do relatério, da-se a entender que os principais motivos para realizagcéo
da auditoria consistiram: a) no elevado valor gasto com a acédo (R$ 1,25 bilhdo no periodo 2000-2005,
sendo 85% comprometido com a compra de hemoderivados); b) em possiveis riscos de
desabastecimento das unidades da hemorrede; e c) nas deficiéncias de cobertura, de estrutura e de
atendimento da rede publica de salude. Nao ha informacBes se essas consideracfes foram
identificadas internamente pelo TCU ou levadas ao seu conhecimento por instancias representativas
da sociedade civil.

Na avaliacdo das trés politicas publicas, o critério da materialidade
sempre esteve presente. llustrar este estudo com os trabalhos anteriores realizados
pelo TCU teve dois propositos: encontrar elementos de interagdo que tivessem
favorecido a realizacdo do trabalho avaliativo; e, em caso positivo, verificar se eles
contribuiram para fundamentar o processo decisério do TCU de avaliar as politicas
cujos relatorios estdo sob exame.

Como o controle social € fundamental para a consolidacdo da democracia

e exerce um papel de vigilancia sobre os recursos publicos, seria natural que as
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auditorias do TCU tivessem como gatilho manifestacdes oriundas desse mecanismo
de controle, ou pelo menos que tivessem um peso maior em sua decisdo. Mas nao
foi bem isso que foi apreendido.

O contexto que cercou a decisdo para avaliar a Politica Nacional de
Regulagdo do SUS nao brotou de uma interacdo entre o controle externo e o
controle social. Percebeu-se que a razdo da escolha, essencialmente, reside em
diagnéstico formulado pelo proprio TCU. Nesse diagndéstico, na parte que interessa a
analise (regulacdo do SUS), nao foi identificada uma sugestdo, uma denuncia ou um
pedido por parte do controle social para avaliar a politica, tendo em vista as
restricbes para sua implantacdo e operacionalizacdo, segundo o TCU.

O contexto que cercou a decisdo para avaliar a Acdo Atencdo a Saude
dos Povos Indigenas é complexo. Os elementos motivadores ou as razbes da
escolha convergem para as graves deficiéncias na prestacdo de servicos de saude
aos povos indigenas, para os supostos desvios de recursos e, como na situacao
anterior, a elevada materialidade dos recursos publicos envolvidos.

Mas a partida para avaliar a politica teve pouco de interacdo com o
controle social. ldentificaram-se apenas dois processos de denuncias. O Processo
6.555/2004-6 trata de dendncia sobre possiveis irregularidades na
qualificacdo/atuacdo de ONG que prestam servicos de assisténcia a saude indigena.
A outra denuncia, tratada no Processo 4.844/2004-0, versa sobre possiveis desvios
de recursos publicos praticados por ONG.

De acordo com a Lei Organica do TCU (Lei 8.443, de 1992), a apreciacao
de denuncias é feita em carater sigiloso até que se comprove sua procedéncia, por
isso ndo se tem 0 nome do denunciante. A mesma lei prevé que qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato pode oferecer denuncias ao TCU. Logo, é
possivel concluir que as dendncias foram formuladas por instancias representativas
da sociedade civil.

Viu-se que a maioria das raz0es para avaliar a acdo governamental né&o
partiu de reclamacdes, denuncias ou manifestacdes de entidades representativas da
sociedade civil, mas do oferecimento de representacfes por parte de instituicdes
(CD, CN) e autoridades publicas (senadores, deputados, membros do MP) ou de
trabalhos do TCU (auditorias). Poderia ser argumentado que tais representacdes
foram sustentadas ou apoiadas por contribuicdes da sociedade civil. Por exemplo, a

representacdo de um deputado ou de um senador pode ter fundamento no
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recebimento de denuncia de grupos sociais localizados em sua base eleitoral. Da
mesma forma, a representacdo de um membro do Ministério Publico pode ter se
originado do recebimento de denuncias ou reclamacdes de entidades da sociedade
civil espalhadas por todo o pais. Entretanto, além de isso ndo estar expressamente
informado no assunto do processo (como acima evidenciado), o foco desta
investigagdo é encontrar relagdes diretas, vinculos claros ou elementos de interacdo
explicitos entre o controle externo e o controle social, e ndo demandas indiretas. Em
uma analise mais elastica, a apresentacdo de dendncias por entidades
representantes da sociedade civil junto a instituicbes ou autoridades publicas que
ndo o proprio TCU evidencia que as primeiras gozariam de maior confianca, o que
por si sO jA mereceria uma investigacao sobre os motivos desse recebimento indireto
de demandas por fiscalizacao.

As razOes para avaliar a Acao Atencdo aos Portadores de Doengas
Hematoldgicas ndo fogem muito do que foi relatado até agora. O contexto no qual foi
decidida a realizacdo da avaliacdo perpassa pelo critério da materialidade, a
existéncia de um trabalho anterior e a manifestagdo de um membro do MP junto ao
TCU sobre a existéncia, em 2008, de uma crise de abastecimento de medicamentos
essenciais aos hemofilicos.

No trabalho anterior, realizado pelo Tribunal, foram apresentados varios
argumentos para realizar a fiscalizacdo, mas n&o se identificou interacdo com
instancias representativas da sociedade civil.

Com relacao ao argumento do membro do MP (crise de abastecimento de
medicamentos), o relatério ndo indica a origem da informacao, se do controle social,
da imprensa, de 6rgdos da Administragdo Publica ou de outras instancias de
controle institucional. Por outro lado, pesquisa efetuada na internet aponta que
representantes do TCU participaram de uma reunido, em 30 de junho de 2008, em
Brasilia, com representantes de diversas instituicdes publicas e com membros da
Federagcdo Brasileira de Hemofilia (FBH). A pauta era justamente a crise de
abastecimento de medicamentos®™. Seria possivel inferir que dessa reunido os
representantes do TCU decidiram por fiscalizar novamente a acdo? Poderia, mas

flexibilizando a fonte escolhida para esta pesquisa para identificar elementos de

®*  Vide noticia publicada no sito eletrdnico da FBH no seguinte endereco
http://www.hemofiliabrasil.org.br/noticias.php?cod_noticia=60
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interacao (relatorios do TCU). Explicitamente denuncias formalizadas por instancias
da sociedade civil ou outras formas de manifestacdo ndo foram citadas pelo TCU,
em seu relatorio, como elementos motivadores para avaliar a acao.

Com base nos relatorios avaliados, percebeu-se baixa interacdo entre os
controles externo e social no contexto envolvido para decidir “o que” avaliar.
Algumas reflexbes surgem em decorréncia disso, embora ndo facam parte do
processo de investigacdo deste trabalho. O TCU possuiria canais adequados para
receber denuncias? Esses canais atingiriam todas as camadas da populacdo? A
sociedade reconheceria 0 TCU como a instituicdo responsavel por combater desvios
e avaliar as politicas publicas? O controle social localizado mais na ponta saberia da
existéncia dessa instituicdo e as maneiras de fazer denuncias? Os gestores publicos
guando executam suas acfes divulgariam aos cidaddos como fazer denuncias aos
sistemas de controle sobre desvios de recursos e baixo desempenho operacional? O
TCU de fato induziria o controle social a fazer denancias diretamente para si? Enfim,

sdo algumas perguntas que podem ser objeto de avaliacdo futura.

3.4.2 Quanto aos recursos metodolégicos utilizados nas avaliacdes

Os recursos metodoldgicos sdo caminhos percorridos para se chegar a
algum objetivo, ou ainda, “[...] um procedimento de investigagcdo organizado,
repetivel e autocorrigivel que garanta a obtencdo de resultados validos”
(ABBAGNANO, 2007, p. 668). O TCU utiliza varios recursos metodolégicos para
realizar avaliacbes e atingir os objetivos tracados. Esses recursos, como Visto no
capitulo anterior, sdo divididos em fungcdo do momento em que 0 processo avaliativo
se encontra. Na fase de planejamento, a estratégia metodologica concentra-se em
diagnosticar o objeto a ser auditado para identificar os principais problemas que
afetam o seu desempenho. E nessa fase também que sdo definidos os
procedimentos de auditoria a serem aplicados na fase de execugdo com vistas a
subsidiar as conclusfes e responder aos objetivos da prépria avaliagdo (BRASIL,
2010e).

Sendo assim, no emprego desses recursos metodologicos, 0s quais
percorrem todo o ciclo avaliativo, o controle social estaria sendo consultado?
Haveria um dialogo ou um processo reciproco de troca de informacdes entre esses

foros de controle, fundamental para qualificar ainda mais o processo avaliativo e 0s
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seus resultados? Se as instancias representativas da sociedade civil sdo instigadas
a participar do processo politico de decisdo sobre a alocacéo e fiscalizacdo de
recursos publicos, por que também ndo devessem participar e cooperar com as
acOes de controle empreendidas pelo Estado, qualificando-as a luz de seus anseios,
problemas ou necessidades? Um processo metodoldgico mais acabado, ndo poderia
ficar adstrito a oitiva, a analise de documentos oficiais e a realizacdo de entrevistas
com gestores publicos, num processo intrinsecamente interno da administracao,
entre gestor e controlador, ndo levando em conta as contribuicdes dos principais
interessados nos resultados da politica publica: os cidaddos e as instancias
representativas da sociedade.

Portanto, os relatérios do TCU foram analisados, procurando conhecer o
seu conteudo, quanto aos instrumentais empregados, e identificando a existéncia de
dialogo, vinculos ou interacdes tanto na fase de planejamento quanto na fase de
execucao da avaliacao.

Na avaliacdo da Politica Nacional de Regulacdo do SUS, foi adotada a

seguinte metodologia, conforme se extrai do relatorio:

1.4 Metodologia

A metodologia de trabalho utilizada pela equipe de auditoria, implementada
a partir de estudos acerca do material de apoio [...] acerca de tematica
relativamente recente no Brasil (regulacdo) e analise da legislacéo
pertinente ao tema, consistiu na pesquisa de dados por meio do método de
entrevista néo-estruturada composta por questdes abertas, [...], andlise
de documentos relativos ao planejamento das acfes de saulde,
implantagéo e operacionaliza¢éo das atividades de regulacdo, no ambito da
Secretaria Municipal de Saude de Cuiaba e da Secretaria Estadual de
Saude de Mato Grosso.

1.4.2 O publico alvo foram os agentes envolvidos no processo de
planejamento, programacdo e regulacdo, em ambito estadual e
municipal (Cuiaba), contemplando unidades solicitantes, médicos
reguladores e responsaveis pelas respectivas centrais de regulacdo de
internacédo hospitalar. (BRASIL, 2010f, p. 6, grifo nosso).

Extrai-se excerto do relatério que exemplifica a abordagem metodoldgica
adotada pelo TCU, qual seja a utilizacdo das técnicas de analise documental e

entrevista:

A equipe de auditoria analisou todas as Resolucbes da Comissdo
Intergestora Bipartite (CIB) do Estado de Mato Grosso, relativas ao periodo
de janeiro de 2008 a julho de 2009 (fls. 83/733 do anexo 4). Observou-se
gue ndo ha atualizacéo fisica da PPI, apenas financeira. Na entrevista
com os gestores da [Secretaria de Estado da Saude de Mato Grosso] SES-
MT (fl. 59 do anexo 4), eles relataram que uma das causas da dificuldade
em manter a parte fisica atualizada € a limitagdo do sistema [Sistema de
Programacé@o Pactuada e Integrada] SisPPl / [Norma Operacional da
Assisténcia a Saude] NOAS, uma vez que ele ndo permite a insercao
desses dados no sistema (BRASIL, 2010f, p. 8, grifo do autor).

[.]
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A equipe de auditoria verificou, com base no cronograma de ac¢fes do
projeto de implementacdo de complexos reguladores nas centrais
municipais e regionais do Estado de Mato Grosso e nas entrevistas com a
equipe SES-MT, que a programacdo para implantacdo dos complexos
reguladores ndo esta sendo cumprida [...]. (BRASIL, 2010f, p. 21, grifo do
autor).

[...]

4.3.2.10 O que poOde ser constatado em Cuiabd é que os protocolos
clinicos e operacionais ndo foram padronizados, publicados e
inseridos no sistema de regulacdo. Na entrevista com a equipe da
[Secretaria Municipal de Saude] SMS de Cuiaba (fls. 24 a 31, anexo 3),
percebeu-se que o médico faz a regulac@o de acordo com sua experiéncia
profissional e suas proprias concepcdes de priorizacdo e risco. (BRASIL,
2010f, p. 25, grifo do autor).

Nessa avaliagdo, interagao entre o controle externo e os principais foros
locais de controle social da saude — Conselho Estadual de Saude (CES) e Conselho
Municipal de Saude (CMS) — néo foi constatado.

Na avaliacdo da Acdo Atencdo a Saude dos Povos Indigenas, na qual
abordaram-se quatro aspectos da agao — estrutura, recursos, servigcos e controle —,
0s recursos metodoldgicos foram mais complexos e qualificados. Foram feitas
entrevistas com gestores publicos, liderancas indigenas e membros de conselhos
sociais; preenchidos checklists; aplicados questionarios para gestores dos Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI)*®; organizados painéis de referéncia®’ com

especialistas; e analise documental.

ESTRATEGIA METODOLOGICA

1.30 Os dados inicialmente foram obtidos mediante levantamento de
auditoria, realizado em Brasilia-DF, no periodo de 9 a 13 de junho de 2008.
Foram visitadas a sede nacional da Fundacdo Nacional de Saude -
FUNASA e a Secretaria de Assisténcia a Saude — SAS do Ministério da
Saude.

[.]

1.32 A selecdo dos DSEI auditados nesse trabalho ndo obedeceu a
critérios estatisticos — amostra ndo-aleatéria. [...]

[-]

1.36 O trabalho piloto foi realizado no DSEI Leste de Roraima no periodo
de 28/7/08 a 01/08/08. O objetivo dessa atividade foi testar as ferramentas
de trabalho — check-list e questionarios — que seriam utilizadas na fase de
execucdo nos DSEI escolhidos. A atuacéo nesse DSEI foi aos moldes da
execucao, inclusive quanto ao aproveitamento das informac6es levantadas.

1.37 Seguindo-se metodologia indicada pelo Roteiro para Realizagdo de
Painéis de Referéncia em Fiscaliza¢des/TCU, contido na Portaria Segecex
n° 33, de 3 de dezembro de 2002, foram realizados dois Painéis de
Referéncia. O primeiro, no dia 12/08/2008, em Cuiaba-MT, para que a
matriz de planejamento pudesse ser avaliada pelos painelistas. O segundo,

56 Modelo de organizagéo de servigos sobre determinado territério destinado ao apoio e a prestacgao
de assisténcia a saude das populagdes indigenas (BRASIL,1999).

57 Técnica metodolégica “que tem por objetivo avaliar a l6gica da auditoria e o rigor da metodologia
utilizada. Possibilita, ainda, que a equipe seja alertada sobre falhas na concepg¢do e no
desenvolvimento dos procedimentos” (BRASIL, 2010e, p. 60).
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no dia 04/12/2008, em Brasilia-DF, com o objetivo de submeter a matriz de
achados aos especialistas convidados. (BRASIL, 2010f, p. 10-11).

O TCU fez referéncia a algumas restricdes ou dificuldades para a
execucao dos trabalhos, muitas delas impostas pela especificidade do tema.
[..]

1.42 Outra limitagdo observada foi de cunho logistico dentro de cada DSEI
visitado, tendo em vista a dificuldade de acesso a muitas comunidades.

[...]

1.44 A comunicacdo com o indigena, mesmo com a utlizacdo de
tradutores, também foi dificil em alguns casos, pela falta de dominio do
idioma. Essa limitagdo pode se constituir em um viés das respostas
apresentadas, ndo existindo como assegurar que todas as perguntas feitas
foram efetivamente compreendidas.

1.45 Os questionarios e check-list foram testados no trabalho piloto
realizado no DSEI Leste de Roraima. Pbde-se perceber que houve certa
dificuldade na aplicacdo de alguns desses papéis de trabalho em alguns
DSEI, dada a diferenga de contexto cultural das comunidades indigenas
visitadas e até mesmo das condi¢cdes administrativas dos distritos visitados.
(BRASIL, 2010f, p. 11-12).

Desde ja, apreende-se que a situagdo € inversa a do relatério anterior. O
registro evidencia uma limitacdo na execucao dos trabalhos, mas, ao mesmo tempo,
demonstra a interac&o entre o controle externo e os beneficiarios finais da politica.

Na sequéncia, excertos do relatério exemplificam a estratégia
metodoldgica adotada pelo TCU e como ela propiciou um alto grau de interacdo com
o controle social, representado por liderancas indigenas e por membros dos
conselhos locais.

No capitulo um, os recursos metodolégicos foram empregados para
avaliar a adequacdo da estrutura do subsistema de salde indigena. O TCU
constatou a precariedade da estrutura fisica dos locais destinados ao atendimento
meédico dos indigenas. Segundo o relatério, foram tiradas fotografias dos locais

visitados, para dar maior robustez a constatagao.

1.4.7 Quanto as subunidades dos DSEI péde-se constatar, a partir de
verificacdo _in _loco e entrevistas com liderancas indigenas, gue as
[Casa de Saude do Indio] CASAI, po6los-base e postos de saude estfo
em _condic8es inadequadas para atendimento. (BRASIL, 2010f, p. 22,
grifo do autor).

[...]

1.4.21 Dentre os efeitos dessa ma aplicac@o de recursos para construgéo e
manutencdo de pélos e postos de salde, pode-se destacar: [...] vi)
avaliacdo negativa da estrutura dos postos de salde e p6los-base de
76%, em média, dos entrevistados (comunidade e profissionais) dos
DSEl visitados. (BRASIL, 2010f, p. 26, grifo nosso).

Percebe-se que estratégia permitiu ao TCU elaborar um retrato fiel da

precaria estrutura de atendimento por quem mais sofre: a propria comunidade.
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No capitulo dois, o TCU empregou instrumentos para avaliar a
aplicabilidade dos recursos transferidos pela Unido a estados e municipios, com o
intuito de promover as adaptacfes na estrutura do SUS nas regides onde residem
as populacdes indigenas, integrando os sistemas de atendimento em todos os
niveis, sem discriminacoes.

O excerto abaixo ilustra bem o sucesso da estratégia para atingir o
objetivo da avaliacdo. Especificamente foi avaliado o nivel de atendimento prestado
por unidades hospitalares credenciadas a atender o povo indigena. O registro fala
por si.

2.2.9 Do lado dos indigenas, o que mais se ouvem sao reclamacdes de toda
ordem. As refeicdes servidas aos indios nos hospitais ndo consideram seus
costumes e tradigbes. Os atendimentos hospitalares sédo até
discriminatérios por nao haver intérpretes que possam efetivamente
expressar as dores e sentimentos dos pacientes indigenas. Muitas vezes 0s
recepcionistas hospitalares ndo conseguem entender os indios, que, devido
a timidez em se expressar na lingua portuguesa, acabam mesmo é voltando
para casa sem atendimento médico. H4 casos até de maus-tratos aos
indios, a exemplo de gritos de enfermeiros e médicos, bem como de
atendimento privilegiado do ndo-indio em detrimento ao indigena, como
“fura-fila” por meio da antecipagédo de fichas de atendimentos. (BRASIL,
2010f, p. 31).

O capitulo trés, que tratou da avaliagdo dos servigos de atencao a saude,
foi dividido em algumas secdes: numero de profissionais envolvidos na acéo;
disponibilidade de medicamentos; transporte e comunicagao; atendimento na Casa
de Apoio a SalGde do Indio; vacinagdo; nutricdo; fornecimento de &gua e
saneamento; saude bucal; e saude mental.

Na sequéncia, serdo reproduzidos excertos desse capitulo, os quais
demonstram uma interac@o essencialmente critica dos resultados da politica publica.
Em praticamente todos os aspectos avaliados, problemas foram encontrados e
sempre relatados pela comunidade e registrados pelo TCU.

O excerto abaixo retrata o resultado de uma pesquisa de satisfacao sobre

a frequéncia no atendimento a saude.

“pode-se destacar [..] ma avaliacdo da comunidade acerca da
freqliéncia do atendimento feito na localidade. Nos distritos do Alto Rio
Solimdes, Vilhena e Amapa essa freqiiéncia no atendimento foi considerada
ruim para mais de 90% dos entrevistados (BRASIL. 2010f, p. 32-33, grifo
Nosso).

O apontamento a seguir evidencia a baixa disponibilidade de
medicamentos.

Os gestores locais confirmam o problema, e a maioria dos profissionais
alocados nos pélos-base e postos de salde e as liderancas indigenas
relataram a constante falta de medicamentos necessarios aos
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tratamentos, tanto nas aldeias, nos poélos-base, quanto nas CASAI
(BRASIL, 2010f, p. 39, grifo nosso).

Em outro momento, a comunidade avalia como péssimas as condi¢oes
logisticas disponiveis na Funasa para a comunicacdo entre indigenas e DSEI
(impossibilidade de pedir atendimento médico, por exemplo).

Em média, 78% dos entrevistados nos DSEI, considerando
profissionais e comunidade, avaliaram negativamente a
disponibilidade de comunicacdo para salde indigena, nos DSEI
Cuiaba/MT e Maranhéo, esse percentual chegou a 100% e nos DSEI Médio
Rio Solimdes e Afluentes/AM e Vilhena/RO foi de 94%. (BRASIL, 2010f, p.
43, grifo nosso).

Avaliando o aspecto relacionado a imunizagdo, o TCU constatou, com o
apoio da comunidade local, que a cobertura ainda € baixa.

Informag@es obtidas por intermédio de entrevistas com a comunidade e
profissionais de saude demonstraram que a conscientizacdo do
indigena no que tange a importancia da imunizagao ainda é baixa, bem
como a cobertura vacinal esté insatisfatéria [...]. (BRASIL, 2010f, p. 48, grifo
Nosso).

O resultado da opinido da comunidade sobre a questdo da alimentacao foi
considerado alarmante.

O descaso com a questdo nutricional tem sido responsavel pelo surgimento
de casos de desnutricdo, anemias e cria a possibilidade de morbidade
infantil. Além disso, a avaliagcdo do programa de nutrigao foi classificada
como ruim por 100% das comunidades visitadas do Alto Rio Solim8es e
Médio Rio Solimdes e Afluentes. (BRASIL, 2010f, p. 51, grifo nosso).

De igual situacéo, € o registro sobre a condicdo do saneamento basico
em algumas comunidades indigenas.

A forma utilizada para depdsito dos excrementos humanos, nas
comunidades de alguns distritos, tem sito uma vala cavada no chdo com um
tronco de madeira sobreposto (popularmente chamado de “pau da gata”),
onde o indigena, de cécoras, evacua até que a referida vala esteja cheia.
Nos momentos de chuva, ocorre da vala inundar transportando dejetos e
doencas por toda a comunidade, conforme relato de algumas
comunidades visitadas. Uma Unica aldeia, do DSEI Alto Rio Solim&es, que
relatou ter banheiro demonstrou uma estrutura deprimente [...]. (BRASIL,
2010f, p. 53. grifo nosso).

No quarto capitulo, o TCU concentrou sua avaligdo nos mecanismos de
controle. Foram avaliados aspectos relacionados ao Sistema de Informacédo da
Atencédo a Saude Indigena, ao controle social e ao controle institucional. Como sera
visto a seguir, a interacdo entre os controles externo e social foi bastante ativa, fruto
dos recursos metodolégicos adotados pelo TCU.

O TCU identificou varias irregularidades prejudiciais ao efetivo exercicio
do controle social. As reunifes dos Conselhos Locais e Distritais de Saude Indigena

ndo estavam sendo feitas em intervalos regulares, devido, principalmente, as
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grandes distancias que precisam ser superadas pelos conselheiros e a limitacado
orcamentéria. Além disso, a independéncia do 6érgao de controle social e dos
conselheiros em relacdo aos controlados — o DSEI e os prestadores de servicos

(ONG, prefeituras, etc.) — estava prejudicada.

4.2.10 No DSEI Alto Rio Solimdes, a conducéo das reunides do Conselho é
feita pela coordenacéo do distrito, de modo que os conselheiros “servem
para concordar com o que foi previamente estabelecido pela
Coordenagado do DSEI” — frase dita em entrevista por um conselheiro
distrital. (BRASIL, 2010f, p. 67, grifo n0sso).

A falta de orcamento especifico para o controle social indigenista alimenta
a sua subordinagcdo aos mais diversos interesses. A afirmagao do TCU partiu do
conhecimento da Resolucdo 333, de 2003, do Conselho Nacional de Saude (CNS),

gue prevé a garantia da autonomia dos conselhos de saude.

4.2.12 Nos DSEI Cuiabd, Leste de Roraima e Vilhena as ONG financiam as
reunides dos [Conselho Distrital de Satide Indigena] CONDISI®, havendo
inclusive previsdo dessa acdo no Plano de Trabalho dos respectivos
convénios. Esse fato também prejudica a independéncia dos Conselhos, na
medida em que o prestador de servico que sera avaliado e criticado pela
sua atuacao na saude indigena € o mesmo que disponibiliza os meios para
o seu controle. (BRASIL, 2010f, p. 67).

A Funasa desrespeitava até as deliberacdes proferidas pelo controle

social.

4.2.14 A terceira situagdo encontrada foi o frequente descumprimento do
Plano Distrital aprovado e de outras delibera¢cées do Conselho por parte da
FUNASA. Essa situacéo foi relatada pelos presidentes dos CONDISI
Alto Rio Solimdes, Médio Rio Solimdes e Afluentes, Maranhao,
Yanomami, Cuiabd e Vilhena. (BRASIL, 2010f, p. 67, grifo nosso).

As dificuldades que os conselheiros tém para denunciar irregularidades

ocorridas no subsistema também foram alvo de verificacao.

4.2.16 Outra situacdo encontrada foi a falta de um servigo de ouvidoria nos
DSEI independente da instancia executora. Observou-se que ao perceber
qualquer irregularidade dentro do subsistema o conselheiro tem para
exercicio do controle apenas a propria sede do distrito para apresentar suas
demandas. Ou seja, o conselheiro reclama do executor para o proprio
executor, pois inexiste, no ambito do Ministério da Saude, uma ouvidoria
nos DSEI, para encaminhamento das demandas e reclamacdes. (BRASIL,
2010f, p. 68).

Os presidentes de Condisi relataram ainda que ndo € assegurada a
participacdo de conselheiros indigenistas nos Conselhos Municipais e Estaduais de

Saude.

% O Condisi é a instancia de controle social no ambito da Salde Indigena. Cada DSEI possui um
Condisi, o qual é responsavel por deliberar sobre as politicas para o fortalecimento da saude em suas
regides e fiscalizar a aplicacao dos recursos. (BRASIL, 1999).
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Outro grave problema apontado pela comunidade foi a auséncia completa
de participacdo na elaboracdo da politica de saude indigenista, contrariando o
disposto no artigo 2°, inciso VI, do Decreto 3.156, de 1999 (BRASIL, 1999). A
desconformidade, pelo menos no plano formal, acabou sendo corrigida pelo MS

durante a realizagdo da auditoria.

Por fim, o TCU constatou que ndo havia um programa de capacitacdo
para os conselheiros de saude indigena, dificultando o acompanhamento e a analise

das prestacfes de contas dos gestores.

4.2.28 Foi relatada, por parte de alguns presidentes de CONDISI, a
existéncia de certa dificuldade em realizar e acompanhar as prestacdes de
contas, em virtude da falta de conhecimento béasico nessa area. Esse
problema foi confessado pelos representantes dos CONDISI Alto Rio
Solimbdes, Médio Rio Solimbes e Afluentes e Cuiaba. (BRASIL, 2010f, p.70).

Os conselheiros sofrem restricbes para fiscalizar os gastos publicos,
porque néo lhes é facultado o acesso as prestacdes de contas das prefeituras e dos
estados sobre a aplicacdo dos recursos provenientes da SAS/MS para a saude
indigena.

4.3.11[...] Em entrevista realizada pela equipe com os participantes do
Forum de Presidentes de CONDISI, [Realizada pela Funasa conjuntamente
com a reunido dos Chefes do DSEI's,] todos os conselheiros presentes
responderam que ndo tém acesso aos documentos e relatério de
execucdo de despesas contendo a destinacdo dos recursos
repassados aos municipios ou mesmo o0s geridos pela prépria
FUNASA, de modo a apreciar os recursos gastos no DSEIL.

4.3.12 A Lei 8.666/93, art. 16, determina a publicidade das compras a todo
cidadao, assim ndo pode ser a mesma publicidade negada aos conselheiros
cuja competéncia € apreciar as prestacdes de contas. (BRASIL, 2010f, p.
72, grifo nosso).

A avaliacdo do TCU foi profunda e, ao mesmo tempo, extensa. Os
recursos metodolégicos empregados responderam aos objetivos iniciais propostos
para a avaliacdo, assim como favoreceram a interacdo com liderancas indigenas e
representantes das instancias locais de controle social. Percebeu-se que o emprego
dessas estratégias qualificou positivamente a avaliacdo realizada pelo controle
externo. Comparando a avaliacao feita sobre a Politica Nacional de Regulagcédo do
SUS com a avaliacdo sobre a Acdo Atencdo a Saude dos Povos Indigenas resta
evidente o quanto importante é a cooperacdo, a troca de informacbes e a
participacdo de instancias representativas da sociedade civil nas avaliacbes

empreendidas pelo controle externo.

Talvez um grau maior de interacdo entre os foros de controle (social e

estatal) dependa do objetivo da auditoria e dos recursos metodologicos empregados.
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Mas o alto grau de interacéo entre as instancias de controle, como visto no relatério
de avaliacdo da Acdo Atencao a Saude dos Povos Indigenas, demonstra o quanto a
sociedade tem a dizer sobre as mazelas do gasto publico e o quanto ela pode
contribuir para uma avaliacdo mais abrangente e real da acdo governamental.

N&o obstante, identificou-se que o0s controles externo e social nao
pregaram o redesenho completo da politica publica, mas o seu aprimoramento ou a
melhoria da gestdo. Ndo é objeto deste trabalho debater sobre uma suposta
possibilidade de o controle externo determinar a reorientacao cabal de uma politica
publica e ndo apenas simples melhorias, considerando que a avaliacdo tenha
apontado que o seu retorno a sociedade foi baixo, insuficiente ou ndo efetivo. As
posicdes sdo antagdnicas. A maioria prega que as avaliacfes realizadas pelo TCU
sdo de cunho didatico-pedagdgico e corretivo. Sua funcao é contribuir para melhorar
a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas existentes. O papel de reorientacédo
cabe ao Poder Executivo e ao CN, com a legitima e necessaria participacdo da
sociedade civil.

Partindo para a andlise dos recursos metodoldgicos aplicados na
avaliacdo da Acédo Atencao aos Pacientes Portadores de Doencas Hematologicas,
verificou-se que eles foram constituidos de analise documental, de inspecdes, de
elaboracdo de mapa de processos®®, de arvore de problemas® e de entrevistas com
gestores e representantes de associacOes de pacientes. Os procedimentos foram

divididos de acordo com a fase dos trabalhos.

1.4 Metodologia

7. Na fase de planejamento, como subsidio a construcado do problema e
guestdes de auditoria, foram desenvolvidas as seguintes atividades: a)
reunides com gestores da acdo e equipe técnica do MS; b) revisdo da
legislagdo, manuais operacionais e de documentos técnicos que
regulamentam o programa; c) revisdo de artigos e de trabalhos de
instituicBes de pesquisa e universidades sobre o tema; d) entrevista com 0s
gestores responsaveis pela acdo; e) visita técnica ao hemocentro estadual
no Rio de Janeiro; f) entrevista com a Federac&o Brasileira de Hemofilia
(FBH) e associac8es de pacientes; g) elaboracdo de técnicas como mapa
de processo e arvore de problemas.

8. A metodologia utilizada durante a execucdo da auditoria compreendeu:
a) andlise dos processos de compra de fatores de coagulacdo do MS; b)
entrevistas com a [Coordenacdo Geral de Sangue e Hemoderivados] CGSH
e [Coordenacdo Geral de Recursos Logisticos] CGRL; ¢) pesquisa via
correio eletrdnico com os hemocentros estaduais; d) entrevistas com as

e mapa de processo reproduz um processo de trabalho por meio de um diagrama incluindo a
sequéncia das etapas necessarias a concretizacao de certa atividade (BRASIL, 2003c).

® A arvore de problemas é um recurso metodolégico que facilita a visualizagdo das causas e
consequéncias de um determinado problema (SAO PAULO, 2009) .
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empresas multinacionais fornecedoras dos medicamentos; e) consulta via
correio eletrénico a Federacdo Mundial de Hemofilia (FMH); f) analise de
fluxo de estoque; g) andlise documental.

9. A equipe de auditoria procurou realizar entrevistas com o0s diversos
atores relacionados ao programa com o objetivo de obter uma visdo ampla
e sob diversas perspectivas. Foram ouvidos os responsaveis pela agao no
Governo Federal; os hemocentros estaduais que distribuem os
medicamentos para a populacdo; os beneficiarios, por meio das
associacbes representativas; e as empresas fornecedoras. (BRASIL,
2010g, p. 12, grifo nosso).

A avaliacdo do TCU foi dividida em cinco vertentes: a) a garantia de
acesso aos hemoderivados; b) o mercado internacional de fracionamento de plasma;
c) o processo licitatério; d) o processo de compra; e €) o planejamento das compras.

No tépico que tratou da garantia do acesso aos hemoderivados, a
abordagem utilizada comparou o “tratamento realizado no Brasil com o de outros
paises, com o objetivo de verificar se a meta do programa brasileiro é condizente
com os padrdes internacionais” (BRASIL, 2010g, p. 18).

O TCU criticou a baixa eficacia da acdo, quando comparada com estudos
realizados pela FMH®, contando com dados de 32 paises. Depois de discorrer sobre
alguns tipos de tratamento, concluiu-se que “com um programa de dose domiciliar
irregular e sem profilaxia primaria, o pais [estava] ainda muito longe do tratamento
conferido por paises desenvolvidos” (TCU, 2010g, p. 19).

Excerto do relatério evidencia que o TCU entrevistou alguns pacientes
portadores de coagulopatias, quando dissertou sobre as consequéncias da falta de

medicamentos.

96. De acordo com as entrevistas que a equipe de auditoria realizou, com
médicos e pacientes hemofilicos, ficou claro que a maioria desses, em
algum momento, é acometida por hemartroses, ou seja, hemorragias intra-
articulares que levam a artropatia hemofilica. Nessas entrevistas, foi
mencionado que situa¢gBes de subtratamento ou ndo tratamento com fatores
de casos “leves” de hemartrose — que, em 2008, ocorreram em 42% e 50%
dos hemocentros respondentes, respectivamente — levam o0s pacientes a
sentirem como se houvesse uma “bomba- reldégio esperando para estourar
dentro de seu corpo”. Como vimos no texto acima, esse quadro leva a
danos articulares irreversiveis. (BRASIL, 2010g, p. 31).

A observacdo que se faz desse trabalho é sobre a forma que o recurso
metodolégico da entrevista foi empregado. Para cumprir com o objetivo da
avaliacdo, o TCU encaminhou, a época, questionério a 27 hemocentros estaduais,

obtendo respostas de 24.

A Federacéo Mundial de Hemofilia (WFH, em inglés), organizacdo internacional sem fins lucrativos,
foi criada em 1963. E uma rede global de organizacdes de doentes em 118 paises e tem
reconhecimento oficial da Organizacao Mundial de Saude (OMS) (WFH, 2012, traducéo nossa).
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Um dos assuntos tratados no questionario era sobre a adocédo de
medidas de contingéncia, durante o ano de 2008, devido a reducéo do fornecimento
de hemoderivados pelo MS. O resultado encontrado pelo TCU esta transcrito em
seguida. Foram selecionadas apenas duas questdes, o suficiente para explicitar o
raciocinio.

Tabela 7. Excerto do questionario enviado aos hemocentros estaduais,
avaliacao doencas hematoldgicas

Itens a serem avaliados Nao Sim
7. Algum paciente recebeu dosagem inferior a 42%
recomendada para seu tratamento?

8. Algum paciente apresentando quadro clinico grave 0%

deixou de receber tratamento com hemoderivados?

Fonte: BRASIL (2010g).
Desejar-se-ia que essas perguntas fossem feitas também a uma amostra

de associacfes de hemofilicos e ndo apenas aos gestores dos hemocentros. Seria
estranho se um gestor apontasse que um paciente em estado grave, tratado no
ambiente sob sua gestdo, deixou de ser atendido, ainda que o0 questionario
garantisse o anonimato do respondente (questdo 8). Da mesma forma, seria
interessante obter a opinido de entidades civis quanto ao percentual de pacientes
que receberam “subtratamento” nos hemocentros e os efeitos no organismo
decorrentes dessa prética (questao 7).

O TCU chega a fazer algumas ponderacfes no relatério, destacando que
as respostas sofreriam variacdo em funcédo do grupo destinatario dos questionarios,
0 que seria interessante para obter uma visdo do problema sob angulos diferentes.
Mas, ainda assim, optou-se por aplicar questionario apenas aos gestores dos
hemocentros estaduais. Poder-se-ia ter aplicado questionario similar para as
entidades representativas dos pacientes, para comparar as respostas, qualificando
melhor a avaliacao.

Por outro lado, o tempo destinado para realizar a avaliagédo, a inexisténcia
de um cadastro prévio das entidades representativas dos hemofilicos e a
insuficiéncia de recursos para adotar outros procedimentos podem ter imposto certa
restricdo ao trabalho, exigindo que somente os gestores participassem da etapa.

Por isso, como ja mencionado anteriormente, uma maior ou menor
interacdo entre 0s controles externo e social também varia em funcéo dos objetivos
da avaliacdo e dos recursos metodologicos empregados. Como essa avaliacdo foi
concentrada em processos de decisdo, de compra e de execu¢ao orcamentaria, iSso

pode ter tido um peso relevante na definicdo da participacdo de instancias
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representativas da sociedade civil durante o ciclo avaliativo. Nesse processo, a
énfase foi questionar os gestores dos hemocentros e as empresas multinacionais
fornecedoras de medicamentos.

Ainda assim, reconhece-se que a importancia de ouvir ou questionar os
foros representativos da sociedade civil superariam as dificuldades inerentes ao
processo avaliativo, sendo que tais praticas mereceriam compor o rol dos recursos
metodolégicos empregados pelo TCU nessa andlise, 0s quais certamente
conduziriam ao alcance dos objetivos com mais qualidade, amplitude e legitimidade,

inserindo-se no processo de consolidacdo de uma gestao mais democratica.

3.4.3 Quanto a comunicacao das deliberacdes proferidas pelo TCU

As decisdes do TCU, em auditorias operacionais, caracterizam-se pela
contribuicdo a gestdo publica para dar fim aos problemas identificados durante a
realizacdo dos trabalhos de avaliacdo, os quais tém ocasionado a entrega de
servigos publicos de baixa ou nenhuma qualidade.

No capitulo anterior, viu-se que essas decisdes possuem duas facetas.
Além de contribuir efetivamente para o aperfeicoamento do desempenho da gestéao
publica, da qual se exige resultados positivos, possibilita o controle politico pelo
parlamento e demais interessados, inclusive o controle social.

Ser4, entdo, que o controle social estd tomando ciéncia das decisdes
sobre as avaliacbes de programas empreendidas pelo TCU? Ao proferir as
deliberacbes aos responsaveis pela conducdo da politica publica,
concomitantemente, o controle social estaria recebendo essas avaliagbes para
também exercer o controle local do desempenho da administracdo publica? Esse é
outro aspecto de uma possivel interacdo entre controle externo e controle social que
se deseja investigar. Para tanto, a apreensdo do contetdo das decisdes emanadas
pelo TCU foi essencial.

O Acérddao TCU 635/2010-Plenario, que contém as deliberacdes
proferidas para melhoria da Politica Nacional de Regulacdo do SUS no ambito do
Estado de Mato Grosso, ndo fez mencao a necessidade de levar ao conhecimento
de entidades representativas da sociedade civil mato-grossense na &rea da saude
os resultados da politica avaliada, mesmo verificando que a execuc¢ao dos trabalhos
deu-se nas dependéncias da SES-MT e na SMS de Cuiaba/MT (BRASIL, 2010f).
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Apenas ressalta-se a recomendacdo, de igual teor, feita as duas
secretarias de saude ja mencionadas para que adotassem providéncias no sentido
de divulgar a Politica de Regulacdo aos usuarios do servigco e a outros interessados,
0 que, em tese, permitira 0 conhecimento por parte da sociedade da prépria politica
e das formas de controla-la. Na sequéncia, o excerto que contém essas

recomendagoes.

9.2. recomendar a Secretaria Estadual de Saude de Mato Grosso que:

[-..]

9.2.11. inclua no seu planejamento anual atividades especialmente voltadas
para divulgacdo da politica de regulagcdo do Estado, perante os
usuarios e os profissionais de salde, entre outros atores envolvidos, a fim
de evitar dificuldades de acesso a servicos de salde ocasionados por
desorientacao.

9.4. recomendar a Secretaria Municipal de Cuiaba/MT que:

[...]

9.45. inclua, no planejamento anual da Secretaria, atividades
especialmente voltadas para divulgar a politica de regulacdo do
Municipio, perante usuarios e profissionais de salde; (BRASIL, 2010f, p.
49-51, grifo n0ss0).

Por outro lado, no Acorddao TCU 402/2009-Plenario, que findou com os
trabalhos de avaliagdo sobre a efetividade na aplicacdo de recursos federais em
acOes assistencialistas e de saude aos povos indigenas, identificaram-se elementos
de interagdo entre o controle externo e o social, podendo considerar, dentre os
relatorios avaliados, aquele que mais interagiu com instancias da sociedade civil.
Para esse tépico da analise, ele foi considerado o modelo a ser replicado. Por conta
de o escopo do trabalho abrigar a avaliacdo do controle social, foram expedidas
determinacdes a 6rgaos publicos versando sobre a obrigatoriedade de assegurar o
efetivo exercicio dos foros representativos da sociedade civil. Aléem desse aspecto
de suma importancia, foi a determinacdo para que copia integral da avaliacdo fosse
encaminhada aos Condisi, retroalimentando ndo s6 a gestdo com os resultados da
fiscalizagdo, mas principalmente as instancias da sociedade civil diretamente
afetadas e interessadas nos resultados da politica (TCU, 2009b). Excertos do citado
AcoOrdao estdo expostos na sequéncia.

[...]

9.1. determinar ao Ministério da Saude que:

9.1.1. promova gestBes para viabilizar a participacdo de liderancas
indigenas nos Conselhos Municipais e Estaduais de Salde, de acordo
com o0 § 4° do artigo 1° da Lei 8.142/90 e o artigo 19-H da Lei n.° 9.836/99;
9.1.2. viabilize 0 acesso dos membros dos CONDISI as prestacdes de
contas das prefeituras e dos estados sobre a aplicacdo dos recursos
provenientes da SAS para a salde indigena, de acordo com o § 4° do

artigo 1° da Lei 8.142/90 e o artigo 19-H da Lei n.° 9.836/99, para que seja
cumprida a alinea b do inciso | e § 3° do artigo 6° do Decreto 1651/95;
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9.2. determinar a Fundac&o Nacional de Saude — Funasa, ou 6rgdo que
porventura venha assumir a gestdo da Saude Indigena, que:

[-]

9.2.23. estabeleca mecanismos de avaliacdo, pelos Conselhos Locais,
do trabalho realizado pelos [Agentes Indigenas de Saude] AIS e
[Agentes Sanitarios de Saude] AISAN, de acordo com o anexo da Portaria
GM 254/02;

[-..]

9.2.32. divulgue, de forma transparente, na internet e no dmbito dos
CONDISI, os dados atualizados por aldeia, etnia, p6lo, DSEI e nacional,
de modo que os atores e entidades envolvidas no Subsistema de Saude
Indigena tenham acesso a essas informacdes, de acordo com o anexo da
Portaria n.° 254/GM, do Ministério da Saude, de 31 de janeiro de 2002;
9.2.33. acompanhe o cumprimento de metas dos planos distritais e repasse
as informacfes sobre o tema para os CONDISI, de acordo com 0 anexo
da Portaria n.° 254/GM, do Ministério da Salude, de 31 de janeiro de 2002.

9.3. recomendar ao Ministério da Saude que:

[...]

9.3.6. adote as medidas necessarias para criagao de ouvidoria nos DSEI,
com vistas a viabilizar o exercicio de controle por parte dos Conselhos
Distritais de Saude, nos termos do artigo 19-H da Lei 9.836/99c/c o artigo
8° do Decreto n.° 3.156 de 27 de agosto de 1999;

9.3.7. estude e adote, caso cabivel, medidas necessérias para criar
dotacdo orcamentéria especifica para as atividades de controle social
da saude indigena, de modo a garantir o cumprimento da quarta diretriz da
Resolucdo n.° 333, de 04 de novembro de 2003 do Conselho Nacional de
Saude;

[...]

9.7. encaminhar cépia deste Acordédo, assim, como Relatério e Voto
gque o fundamentam, a Presidéncia da Camara dos Deputados; a
Presidéncia do Senado Federal; a Comisséo de Fiscalizacdo e Controle da
Cémara dos Deputados; aos Deputados Federais Anténio Carlos Pannunzio
e Geraldo Rezende; ao Senador Mozarildo Cavalcanti; ao Ministério da
Saude, a Fundacgéo Nacional de Salde — Funasa; a Controladoria-Geral da
Unido; aos Conselhos Distritais de Saude Indigena — CONDISI; a Casa
Civil da Presidéncia da Republica; a Superintendéncia Estadual em Mato
Grosso do Ministério do Trabalho e Emprego e ao Ministério Publico do
Trabalho. (BRASIL, 2009b, p.102-107, grifo nosso).

No Acérddo TCU 766/2010-Plenario, no qual estdo contidas as
deliberacdes sobre a auditoria operacional realizada na acado Atencdo aos Pacientes
Portadores de Doencas Hematoldgicas, ndo foi constatada recomendacdo ou
determinacao para o envio do relatério de avaliacdo as instancias representativas da
sociedade civil diretamente afetadas pelas deficiéncias da politica publica, quais
sejam as associacdes estaduais de hemofilicos, a Federacao Brasileira de Hemofilia
e ainda o Conselho Nacional de Saude (BRASIL, 2010g).

Da mesma forma que o TCU, na fase de planejamento da avaliacao,
entrevistou representantes da FBH e de associagfes de pacientes, para
compreender melhor o problema, e, na fase de execucdo, enviou questionario aos
27 hemocentros estaduais, poder-se-ia adotar também a providéncia de

retroalimentar tais entidades com os resultados da avaliacdo, encaminhando copia
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do relatdrio avaliativo as diversas associacdes de hemofilicos espalhadas pelo pais
e a propria Federacdo, entidades da sociedade civil publicamente reconhecidas
como espacos de luta e de defesa dos direitos dos hemofilicos. O baixo
desempenho do MS na gestdo da politica teria de ser levado ao conhecimento de
todos esses atores, justamente o0s mais prejudicados pelo insucesso na sua
conducdo. Para exemplificar, o relatério com os resultados da avaliacdo sobre esse
tema tdo importante e sensivel poderia ter sido encaminhado a Associacdo dos
Hemofilicos e Von Willebrand de Mato Grosso, entidade civil localizada no bairro
Boa Esperanca e criada para acolher pacientes em tratamento oriundos de varias
regides do pais, em busca de tratamento em Cuiaba/MT®?.

Ao instituir como pratica o envio dos relatorios de avaliacdo das politicas
governamentais as entidades da sociedade civil ligadas, interessadas ou afetadas
pelo tema, mesmo sabendo que ndo € o controle social que tem de responder pelas
deficiéncias apuradas, mas o Estado (ele € o responsavel), o controle externo se
colocaria mais proximo ao cidadao, incentivaria a participacdo popular, contribuiria
decisivamente para fomentar o controle social e a transparéncia, assim como se
tornaria parte mais efetiva do processo de constru¢do de uma gestdo publica mais

permeavel, mais democratica.

®2 Sitio eletrénico da entidade: http:/wldutra.eti.br/hevomat/
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CONCLUSAO

A ascensao do toyotismo no mundo, em resposta ao esgotamento do
fordismo, representou uma nova fase da exploracao capitalista sobre o trabalhador,
ainda mais perversa, exigindo dele cada vez mais esforco, mais produtividade, sem
perda da qualidade. A todo tempo, o trabalho é supervisionado e, com as mudancas
ocasionadas pela inovacdo tecnologica e automacao, exige-se cada vez mais
qualificacdo do operério, para que ele possa continuar empregado.

Fruto dessa revolugéo tecnoldgica, milhares de postos de trabalho foram
extintos e o desemprego explodiu. Os contratos de trabalho agora séo flexiveis, com
possibilidade de dispensa imediata. Os processos de terceirizacdo, subcontratacéo e
consultoria escondem a desregulamentacao dos direitos trabalhistas e a reducéo do
poder dos sindicatos.

Ao seu turno, a funcdo do Estado € conservar a existéncia social do
capital, forcando a aceitacdo da subordinacdo do trabalhador a interesses que néo
sdo seus. A manutencdo da forca de trabalho disponivel também ¢é atribuicdo do
Estado, via instituicdo de leis que assegurem o minimo para viver e reproduzir.
Regras sado criadas para facilitar a transferéncia de recursos publicos para as
empresas, diluindo os custos da produ¢cdo com a sociedade com o discurso de que
todos devem se tornar parceiros.

O Estado capitalista, no caso brasileiro, resultou de um capitalismo
periférico, totalmente dependente dos grandes centros e de uma elite comprometida
em se manter no poder, excluindo a classe trabalhadora do processo decisorio
politico.

A crise fiscal nos paises centrais esteve mais atrelada a derrocada do
compromisso do modo de producéo fordista e da regulacdo econémica keynesiana,
gue nao conseguiu manter os niveis de consumo em alta e, por conseguinte, os da
arrecadagédo de impostos. No caso brasileiro, a crise fiscal resultou dos seguintes
fatores: a implementacao das politicas desenvolvimentistas nos anos 1970, a alta do
petréleo e a estatizacdo de dividas de empresas privadas. Esses foram os principais
elementos que detonaram o processo de reforma do Estado.

O programa de privatizagdes néo foi a solugdo para diminuir o tamanho
da divida. Pelo contréario, além de a divida publica ter aumentado no decorrer dos

anos, o patrimoénio publico foi dilacerado com a venda das empresas estatais.
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O Estado tem se utilizado do programa de publicizacdo para se afastar da
responsabilidade priméria pela execucdo da politica social. As entidades civis sem
fins lucrativos devem complementar a atuacéo estatal e ndo serem as protagonistas.
E esdrixula e inaceitavel a possibilidade, prevista em lei, para que 6rgéos publicos
sejam extintos e suas atividades absorvidas por entidades privadas qualificadas
como organizacfes sociais. Além disso, quando os servicos de relevancia publica
estdo sendo executados por OS, o Estado ndo tem cumprido adequadamente seu
papel de fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo e ha certa permissividade dos
agentes publicos com irregularidades.

As reformas da previdéncia também tiveram como pano de fundo o ajuste
fiscal. Ha estudos fundamentados que apontam sérios déficits nas contas da
previdéncia social, o que justificaria a reforma. Outros mostram que se 0 governo
aplicasse na seguridade social os recursos anualmente desvinculados pela DRU,
combatesse a fraude e a sonegacéo e fosse mais eficaz na cobranca da divida ativa,
o suposto déficit ndo existiria. Ha necessidade de um diagndstico mais abrangente e
profundo da previdéncia social, elaborado por entidades independentes brasileiras e
internacionais, mediante critérios e técnicas internacionalmente aceitas.

Consideraram-se adequadas as medidas que visaram a aproximar ou a
convergir os regimes de previdéncia do setor publico e do setor privado, ressalvadas
as peculiaridades inerentes a cada regime. Em sentido contrario, os trabalhadores
tiveram significativas perdas com a incidéncia do fator previdenciario, ha concesséo
do beneficio, e da contribuicédo previdenciaria sobre os proventos de aposentadoria.

A estabilidade ndo pode ser um prémio ao servidor. Ela esta vinculada ao
cargo e ndo a pessoa. A aquisicdo da estabilidade apenas pela permanéncia
temporal no cargo iguala bons e maus servidores. A flexibilizagdo desse instituto,
prevendo o afastamento em caso de insuficiéncia de desempenho, é desfavoravel
aos servidores que ndo compreendem que 0 cargo representa 0 cCompromisso com o
exercicio de uma fungéo que é publica.

Inexiste relagdo contratual entre Estado e servidor. Por isso, a CLT n&o
serve para disciplinar as relacfes de trabalho decorrentes desse vinculo, o qual faz
parte do regime juridico publico administrativo, devendo, portanto, ser regido por lei.
Comparando-se com 0s mesmos tipos de gastos em paises desenvolvidos, a
afirmacao do descontrole nas despesas com pessoal e encargos do governo federal

é falsa.
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O modelo de administracdo publica burocratica esta superado. Ele nao
responde mais as exigéncias da gestdo publica moderna, direcionada para melhorar
a qualidade dos servigcos publicos, promover a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
da acdo governamental e assegurar os resultados preconizados no plano plurianual.

A administragcdo publica gerencial, ainda que esteja inserida no contexto
da Reforma do Estado, de orientacao liberal, é que detém melhores condi¢bes de
responder adequadamente a complexidade da sociedade moderna e aos problemas
sociais.

O processo de descentralizacdo politico-administrativa propiciou uma
maior aproximacado e penetracdo dos membros da comunidade nos espacos
publicos locais, o que tende a qualificar a relacdo Estado-sociedade e fomentar o
habito de fiscalizar os gastos publicos, aperfeicoando o processo democratico.

A reforma administrativa, além de reorientar a gestdo publica,
reposicionou também o foco da atuacao do controle externo exercido pelo TCU. Um
novo animo foi dado as auditorias operacionais, mediante a incorporacdo de
informacdes, metodologia, técnicas, experiéncias e rotinas advindas de paises
centrais que ja haviam passado pelo processo de reforma do Estado.

De uma maneira geral, depois de analisados os relatérios de avaliacao de
acOes e politicas governamentais elaborados pelo TCU, os resultados apontaram
para um baixo grau de interagao entre os controles externo e social.

Quanto ao contexto em que se situou a avaliacdo da Politica Nacional de
Regulacdo do Sistema Unico de Salde e da Acdo Atencdo aos Portadores de
Doencas Hematoldgicas, ndo foram verificados elementos de interacdo, excetuando-
se apenas, em pequena quantidade, a avaliacdo da Acdo Atencdo a Saude dos
Povos Indigenas.

Quanto aos recursos metodolégicos empregados, nédo foram constatados
elementos de interacdo na avaliacdo da Politica Nacional de Regulacdo do Sistema
Unico de Saude no ambito do Estado de Mato Grosso. Na avaliagdo da Acéo
Atencdo aos Portadores de Doencas Hematoldgicas, houve pouco didlogo. Em
sentido oposto, foram significativos os pontos de interacdo na avaliacdo da Acéo
Atencdo a Saude dos Povos Indigenas, com a ressalva de que parte do préprio
objeto avaliado foi o controle social e ndo essencialmente um recurso empregado.

Quanto a comunicacéo das deliberacbes proferidas pelo TCU, ndo houve

determinacao para o0 envio ao controle social dos resultados da avaliacdo da Politica
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Nacional de Regulacdo do Sistema Unico de Saude e da Acdo Atencdo aos
Portadores de Doencas HematolGgicas, excetuando-se, apenas, os resultados da
avaliacao da Acao Atencao a Saude dos Povos Indigenas.
Com o intuito de propiciar uma melhor visualizacdo e compreensao dos
resultados da pesquisa, elaborou-se a seguinte tabela.
Tabela 8. Resumo dos aspectos avaliados na pesquisa

Existéncia de elementos de interacdo entre os controles externo e social
Quanto ao contexto em Quanto aos recursos Quanto a comunicagéo
Objeto da Avaliacdo que se situou o objeto metodologicos utilizados das deliberagdes
avaliado proferidas pelo TCU
Sim N&o Sim N&o Sim N&o
Politica Nacional de Regulacédo|( ) pouca [( ) muita | X |( )pouca |( )muita | X |( )pouca |( )muita | X
do Sistema Unico de Salde
Acgdo Atengdo a Saude dos|( X ) pouca|( ) muita ( )pouca |(X) muita () pouca |( X) muita
Povos Indigenas
Acdo Atencgdo aos Portadores|( ) pouca |( ) muita | X [(X) pouca |( ) muita ( )pouca [( )muita | X
de Doencas Hematolégicas

Fonte: elaboracao proépria.

Verificou-se que a interagao entre os controles externo e social ndo segue
um padréo ou uma constancia. Ora &€ maior num aspecto, ora € em outro. Um maior
grau de didlogo ocorreu quando o préprio controle social foi objeto de avaliacao,
como evidenciado no relatério avaliativo da Acdo Atencdo a Saude dos Povos
Indigenas.

Uma saida para que esse dialogo seja mais continuo, invariavel e
permanente seria a inclusdo na estrutura dos relatérios de avaliacdo, além dos
comentarios dos gestores, as observagfes dos Conselhos Nacional e/ou Estaduais
da politica a qual esteja sendo avaliada ou de entidades de ambito nacional
representativas da sociedade civil. As decisbes da maioria desses foros de
participacdo possuem carater deliberativo, o que |hes permitiria oferecer sugestbes
ou contrapor os argumentos dos gestores.

Outra medida que poderia ser adotada € tornar pratica institucional o
envio dos relatorios de avaliacdo de acdes, programas e politicas governamentais
aos conselhos gestores de politicas publicas e/ou as entidades nacionalmente
reconhecidas como espacgos representativos da sociedade sobre o tema avaliado.

Outro caminho seria tornar o processo de escolha das politicas publicas a
serem auditadas pelo TCU mais permeavel a contribuicbes do controle social,
mediante provocacao de instancias representativas da sociedade civil em féruns,
envio de questionarios, pesquisas de interesses, ou outras técnicas de coleta de
sugestbes. Por exemplo, neste estudo, nenhuma avaliacdo foi pautada

essencialmente por pedidos, denuncias ou estimulos de instancias da sociedade
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civil. Ndo se quer dizer com isso que o TCU néo seja aberto as contribuicbes do
controle social, até porque a Constituicdo legitima qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato a oferecer denuncia perante o TCU. Mas, pelo visto, elas
foram poucas e insuficientes para dar inicio a um processo de fiscalizacéo. Talvez,
0s procedimentos atuais ndo estejam dando conta ou n&o encontraram o melhor
caminho para estimular manifestacdes da sociedade civil.

Com base nos resultados apresentados, chega-se a concluséo de que as
avaliacbes de politicas publicas realizadas pelo TCU ainda sdo um processo
essencialmente interno da administracdo publica, o qual é iniciado, desenvolvido e
remetido por e para autoridades e gestores publicos. A processo como um todo
mostra-se pouco fluido com e para o controle social.

Se a administracdo publica gerencial, introduzida com a reforma
administrativa e inserida no contexto da Reforma do Estado, esta fundamentada em
valores republicanos, tais como a gestao participativa e o controle social, e, ainda,
objetiva gerar valor positivo a sociedade, se as auditorias operacionais realizadas
pelo controle externo a cargo do TCU, também inseridas no contexto da reforma do
Estado, servem para avaliar o desempenho da gestdo e os resultados da politica
publica, quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e efetividade, e se as suas
avaliacbes tém a potencialidade de reportar a sociedade os resultados sobre o
desempenho da administragdo publica e fortalecer o exercicio do controle social,
para promover o fortalecimento da democracia, a conclusdo de que isso ndo esta
ocorrendo, impde uma contradicdo no discurso dos defensores da Reforma do
Estado que precisa ser desfeita. Acredita-se que uma maior interacdo entre o
controle externo a cargo do TCU e o controle social consagrara verdadeiramente a
consolidacdo da democracia participativa neste pais.

As dificuldades e preocupacfes enfrentadas no decorrer deste trabalho
foram objeto de reflexdes constantes, pois, a0 mesmo tempo em que se tentava
supera-las, o respeito ao escopo e a mira no objetivo ndo podiam ser desviados.
Uma primeira preocupacéo foi produzir um texto dentro de uma sequéncia logica, o
que, em tese, facilitaria a leitura, com apoio em grandes tedéricos. Outra preocupacao
foi ndo deixar escapar do debate os pontos principais da reforma do Estado,
apontados por Pereira (2003), e da contrarreforma, estudados por Costa (2006), por
Behring (2008) e por Behring e Boschetti (2008), assegurando o respeito as

divergéncias e a credibilidade da pesquisa. Deve ser destacada ainda a dificuldade
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na obtencdo de dados estatisticos e consolidados a nivel nacional sobre os gastos
em politicas publicas, especificamente as sociais. Ndo se compreende que, em
pleno Século XXI, os gastos publicos em quaisquer areas da politica publica nao
sejam disponibilizados de forma simples, rapida, precisa e periddica, inclusive
separados por municipios, estados e Unido. Isso permitiria uma comparacao objetiva
entre o desempenho de cada gestor publico a nivel local, estadual e nacional. A
maior abundancia dos estudos encontra-se no plano federal, o que remete a visdes
e conclusdes parciais. Por fim, revela-se a dificuldade de se trabalhar com os
relatérios de auditoria do TCU, tendo em vista a profundidade com que os assuntos
foram tratados e a destacada relevancia e qualidade que eles alcancam na
sociedade e na midia, sendo considerados como referéncia para os demais tribunais
de contas do pais.

O limite temporal imposto para a concluséo deste trabalho impediu que
houvesse um maior aprofundamento no debate acerca dos prés e contras da
reforma do Estado, assim como a realizacdo da pesquisa com uma amostra maior,
em quantidade e em areas auditadas, de relatérios de auditoria do TCU. Portanto,
agueles que desejarem aprofundar o conhecimento nesse tema sugere-se a
ampliacdo da discussdo da reforma do Estado, mediante a contribuicdo de outros
autores, abordagens mais profundas sobre democracia, a ampliacdo da amostra de
relatorios a serem avaliados (mais areas da politica publica e maior nimero de
relatérios), a adocao de outros critérios para identificacdo de elementos de interacédo
e a realizacéo de entrevistas com representantes de conselhos gestores de politicas
publicas sobre as necessidades e potencialidades decorrentes da interacdo entre

controles externo e social.
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APENDICE A. Avaliagdes operacionais realizadas pelo TCU em diversas areas

da politica publica no periodo de 1997 a 2010

Area
Agricultura

Assisténcia
Social

Cidadania

Processo
TC 009.789/2009-0

TC 017.237/2006-6

TC 012.488/2005-0

TC 002.624/2005-5

TC 014.990/2000-9

TC 011.895/2001-4

TC 005.011/2004-0

TC 007.329/2004-0

TC 002.155/2004-6

TC 012.269/2003-2

TC 009.201/2003-4

TC 014.459/2002-8

TC 013.082/2001-1

TC 013.002/2001-0

TC-027.892/2009-9

TC 013.337/2008-0

TC 012.486/2005-0

TC 011.753/2010-2

TC 012.484/2005-6

TC 011.661/2004-0

Titulo

Acéo Formacao de
Estoques Publicos
Programa
Desenvolvimento
Sustentavel da
Aquicultura

Programa Seguranga
Fitozoossanitaria no
Transito de Produtos

Agropecuarios
Programa Nacional de
Erradicagdo da Febre
Aftosa

Programa de Implantagao
de Dessalinizadores no
Semi-Arido Nordestino
Programa Irrigagdo e
Drenagem

Combate ao Abuso e a
Exploracdo Sexual de
Criangas e Adolescentes

Programa Bolsa Familia

Programa Fome Zero

Programa Atengdo a
Pessoa Portadora de
Deficiéncia

Projeto Agente Jovem

Cadastro  Unico  dos
Programas Sociais do
Governo Federal
Valorizagdo e Salde do
Idoso

Programa de Erradicagao
do Trabalho Infantil

Levantamento Programa
de Aquisicdo de
alimentos leite-PAA Leite
Beneficio de Prestacdo
Continuada- BPC

Acgdo Construgdo de
Cisternas _para
Armazenamento de Agua

Servico de Protegdo ao
Depoente Especial

Acbes de Fiscalizacéo e
de Acompanhamento de

Ingressos em  Terras
Indigenas

Programas  Assisténcia
Juridica Integral e
Gratuita, Reforma da
Justica Brasileira e

Prestacdo  Jurisdicional
na Justica Federal (Acao

Entidade

Companhia  Nacional de
Abastecimento-Conab
Secretaria Especial de

Agricultura e Pesca

Secretaria de Defesa
Agropecuéria
Secretaria de Defesa

Agropecudria do Ministério da
Agricultua, Pecuéria e
Abastecimento

Secretaria de Recursos
Hidricos do Ministério do Meio
Ambiente

Secretaria de Infra-Estrutura

Hidrica do Ministério da
Integracéo Nacional,
CODEVASF e DNOCS

Secretaria Especial de

Direitos Humanos, Secretaria
de Politicas Publicas de
Assisténcia Social, Ministério
do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome.

Secretaria Nacional de Renda
e Cidadania

Ministério do
Desenvolvimento  Social e
Combate a Fome
Departamento de
Desenvolvimento da Politica
de Assisténcia Social
Departamento de
Desenvolvimento de Politicas
de Assisténcia Social

Secretaria de Estado de
Assisténcia Social -
SEAS/MPAS

Secretaria de Estado de
Assisténcia Social -
SEAS/MPAS

Secretaria de Estado de
Assisténcia Social -
SEAS/MPAS

Ministério do
Desenvolvimento sociale

combate a fome

Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do
Ministério do
Desenvolvimento  Social e
Combate a Fome -
SNAS/MDS, Empresa de

Tecnologia e Informacdes da
Previdéncia Social - Dataprev
e Instituto Nacional do Seguro
Social INSS

Instituto Nacional do Seguro
Social - MPS e

Empresa de Tecnologia e
Informacdes da Previdéncia
Social - MPS
Departamento  de
Federal — DPF
Fundagcéo Nacional do indio

Policia

Secretaria de Reforma do
Judiciario do Ministério da
Justica, Defensoria Publica
Geral da Unido/MJ, Justica
Federal e Justica do Distrito
Federal e Territérios

Relator
Raimundo
Carreiro
Ubiratan
Aguiar

Benjamin
Zymler

Bejamin
Zymler

Valmir
Campelo

Iram
Saraiva

Lincoln
Magalhdes
da Rocha

Ubiratan
Aguiar
Ubiratan
Aguiar

Ubiratan
Aguiar

Ubiratan
Aguiar

Adylson
Motta

Adylson
Motta

Adylson
Motta

Benjamim
Zymler

André  Luiz
de Carvalho

Augusto
Nardes

Aroldo
Cedraz
Augusto
Sherman
Cavalcanti

Marcos
Vinicios
Vilaca

Acérdao
123/2010-P

489/2008-P

1.318/2006-P

1.784/2005-P

243/2001-P

614/2002-P

1.724/2004-P

1.496/2004-P

1.494/2004-P

137/2004-P

40/2004-P

240/2003-P

590/2002-P

414/2002-P

858/2010-P

668/2009-P

1.235/2006-P

3.139/2010-P

1.226/2008-P

725/2005-P



Area

Ciénciae
Tecnologia

Comunicagdes

Educacéo

Energia Elétrica

Esportes

Gestéo
Ambiental

Habitacao,
Saneamento e

Processo

TC 011.659/2004-1

TC 011.662/2004-7

TC 012.274/2003-2

TC 010.535/2002-3

TC 011.261/2009-9

TC-015.001/2005-5

TC 013.493/2008-4

TC 012.485/2005-3

TC 015.602/2002-0

TC-012.854/2001-6

TC 012.373/2000-6

TC 012.374/2000-3

TC 010.990/1999-2

TC 010.989/1999-4

TC 930.220/1998-6

TC 930.055/1998-5

TC 013.245/2002-7

TC-002.623/2005-8

TC-028.514/2009-0

TC 012.255/2003-7

TC 012.653/2000-0

TC 010.969/1999-3

TC 004.987/2006-9

TC 024.500/2008-9

TC 012.278/2003-1

Titulo

Assisténcia Juridica a
Pessoas Carentes)
Programa Sistema Unico
de Seguranca Publica

Programa Assisténcia a
Vitimas e Testemunhas
Ameacadas

Programa de Reinsergao
Social dos Adolescentes
em Conflito com a Lei

Programa de
reestruturacdo do
sistema penitenciario
acdo profissionalizagéo
do preso

Levantamento - nas
agoes: Subvengao

Econdmica a Projetos de
Desenvolvimento
Tecnoldgico e Fomento a

Projetos de
Implementagao e
Recuperacdo da Infra-
Estrutura de Pesquisa

das Instituicdes Publicas

Programa Governo
Eletronico

ProUni e FIES
Programa Valorizagdo e

Formacédo Continuada de
Professores

Acéo Alfabetizacéo
Solidaria
Programa Nacional

Biblioteca na Escola
Programa TV Escola

Programa Nacional de
Informéatica na Educacéo

Programa Nacional do
Livro didatico

Programa Nacional de
Alimentagdo Escola

FNDE - Andlise de
Prestagdes de Contas
FNDE - Transferéncia de
recursos financeiros
Energia das Pequenas
Comunidades
Programa
Tempo
Levantamento Copa 2014

Segundo

Programa Amazonia
Solidaria
Programa de

Desenvolvimento
Sustentavel de Recursos
Hidricos para o Semi-

Arido Brasileiro =
Proagua
Sistema  Nacional de

Prevengcdo e Combate
aos Incéndios Florestais
— Prevfogo
Programa Residuos
Solidos Urbanos

Zoneamento  Ecolégico-
Ecoénomico na Amazonia
Legal

Programa Morar Melhor

Entidade

Secretaria Nacional de
Seguranca Publica do
Ministério da Justica
Secretaria Especial dos
Direitos Humanos/Presidéncia
da Republica

Secretaria  Especial dos

Direitos Humanos —Prios

Departamento  Penitenciario

Nacional SNJ/MJ

Secretaria do
desenvolvimento tecnol6gico
e inovagdo SETEC/MCT

Secretaria de Logistica e

Tecnologia da informagéo
IMP

Secretaria de  Educagéo
Superior, Caixa Econdmica
Federal - MF

Secretaria de  Educagdo
Bésica e FNDE

Ministério da
Educacao/SEF/FNDE

Fundo Nacional de

desenvolvimento da educagédo
—-MEC

Secretaria de Educagdo a
Distancia - SEED/MEC
Secretaria de Educagdo a
Distancia - SEED/MEC

FNDE, SEF/MEC

FNDE

FNDE
FNDE
Secretaria de Energia

Secretaria Nacional de
Esportes Educacional —-ME
Ministério do Planejamento

Secretaria de Coordenacgédo
da Amazonia

Agéncia Nacional de Aguas,
Secretaria de Recursos
Hidricos do Ministério do Meio
Ambiente e Secretaria de

Infra-estrutura  Hidrica do
Ministério da  Integracédo
Nacional

IBAMA, Coordenacéo

Nacional do Sistema Nacional
de Prevengdo e Combate aos
Incéndios Florestais -
PrevFogo

Fundacgdo Nacional de Saude
IMS

Ministério do Meio Ambiente

Secretaria Nacional de

Habitacéo

Relator

Lincoln
Magalhées
da Rocha
Lincoln
Magalhées
da Rocha
Lincoln
Magalhdes

Marcos
Bemaquerer

André  Luis
de Carvalho

Valmir
Campelo

José Jorge

Valmir
Campelo

Guilherme
Palmeira
Guilherme
Palmeira

Iram
Saraiva
Benjamim
Zymler
Humberto
Guimaraes
Souto
Humberto
Guimaraes
Souto
Homero
Santos
Homero
Santos
Ubiratan
Aguiar
André  Luiz
de Carvalho
Valmir
Campelo
Humberto
Souto
Valmir
Campelo

Valmir
Campelo

Walton
Alencar
Rodrigues
Benjamin
Zymler

Marcos
Vilaca
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Acérdao

724/2005-P

600/2005-P

304/2004-P

1.715/2002-P

393/2010-P

1.386/2006-P

816/2009-P

1.098/2006-P

93/2003-P

660/2002-P

519/2001-P

389/2001-P

621/2000-P

596/2000-P

274/1999-P

244/1999-P

598/2003-P

214/2006-P

1.517/2010-P

259/2004-P

829/2001-P

801/2000-P

2.067/2008-P

2.468/2009-P

423/2004-P



Area
Urbanismo

Industria,
Comércio e
Servigos

Organizagao
agréria

Previdéncia
social

Relagdes
exteriores

Salde

Processo
TC 010.604/2009-0

TC 005.084/2002-0

TC 018.202/2006-5

TC 018.166/2002-4

TC 012.256/2003-4

TC-012.034/2008-7

TC 012.137/2006-8

TC 008.872/2006-9

TC 002.985/2010-1

TC 006.693/2009-3

TC 014.541/2009-6

TC 014.801/2009-7

TC 002.088/2009-2

TC 013.233/2008-5

TC 024.104/2007-8

TC 009.240/2007-5

TC 016.415/2006-5

TC 012.489/2005-2

TC 004.846/2005-2

TC 011.307/2004-9

TC 005.010/2004-2

TC 012.271/2003-0

Titulo

Levantamento
PROMESO - Programa
de sustentabilidade de
espacos sub —regionais
Programa  Saneamento
Basico

Acéo Levantamentos
Hidrogeolégicos do
Programa Geologia do
Brasil

Programa
Desenvolvimento do
Turismo no Nordeste
Programa Novo Mundo

Rural - Consolidagdo de
Assentamentos
Concesséao e
manutencao dos
beneficios do  auxilio
doenca

Projeto para protecdo
ambienal @
desenvolvimeno

sustentavel do sistema
Aquifero Guarani
Resolugao de
Controvérsias

Farmécia Popular

Agdo de Atencdo aos
Pacientes Portadores de
Coagulopatias Il
Politica  Nacional de
Regulacdo do Sistema
Unico de Satde

Politica  Nacional  de
Regulagdo do Sistema
Unico de Saude

Levantamento
Saude

Acdo Atencdo a Saude
dos Povos Indigenas
Levantamento Agles e
Servigos de Saude
Publica no Estado do
Amapa-Solicitacdo do
Congresso

Auditoria Operacional na
Funasa

Acéo Atencéo aos
Pacientes Portadores de
Coagulopatias

Programa Nacional de

Funcéo

Erradicacéo da
Hanseniase
Programa Doagcéo,

Captacdo e Transplante
de Org3os e Tecidos
Agbes de Atengcdo a
Saude Mental do
Programa  Atengdo a
Salude de Populactes
Estratégicas e em
Situagdes Especiais de
Agravos

Acéo Assisténcia
Financeira para Aquisicdo
e Distribuicdo de
Medicamentos
Excepcionais

Programa Nacional de

Entidade

Secretaria  de
Regionais/MI|

Programas

Fundagao Nacional de Saude
IMS

Companhia de Pesquisa de
Recursos Minerais

Banco do Nordeste do Brasil
S/IA

Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma
Agréria

Instituto Nacional do Seguro
Social-MPS

Secretaria de recursos
hidricos e ambiente urbano

Ministério das  Relacdes
Exteriores

Secretaria  de Ciéncias,
Tecnologia  de Insumos

Estratégicos, do Ministério da
Saude

Secretaria de Atencdo a
Salde do Ministério da Saude
-MS

Secretaria Estadual de Satde
do Estado do Piaui e
Fundagé&o Municipal de Satde
de Teresina/ Pl

Secretaria Estadual de Saude
do Estado de Mato Grosso e
Secretaria  Municipal  de
Salde de Cuiaba

Hospital do Andarai —RJ

Fundacgdo Nacional de Saude
-MS

Secretaria de Estado da
Salde do Amapa e Secretaria
Municipal de Salde de
Macapa

Fundacéo Nacional de Saude

Secretaria de Atencdo a
Salde do Ministério da Saude

Secretaria de Vigilancia em
Saude do Ministério da Saude

Secretaria de Atencdo a
Saude

Secretaria de Atencdo a
Saude /Ministério da Saude

Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos
Estratégicos do Ministério da
Saude

Fundacéao Nacional de Saude

Relator

Benjamin
Zymler

Marcos
Vinicios
Vilaca
Ubiratan
Aguiar

Bejamin
Zymler

Ubiratan
Aguiar

Augusto
Nardes

Benjamin
Zymler

Augusto
Nardes

José Jorge

José Jorge

José Jorge

José Jorge

Valmir
Campelo
José Jorge

Walton
Alencar
Rodrigues

Guilherme
Palmeira
Marcos
Vilaca

Marcos
Vilaca

Marcos
Vilaca

Lincoln
Magalhdes
da Rocha

Lincoln
Magalhées
da Rocha

Lincoln
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Acérdao

2.375/2009-P

309/2003-P

1.094/2008-P

1.852/2003-P

391/2004-P

2.205/2009-P

221/2007-P

1.405/2008-P

3030/2010-P

766/2010-P

1.189/2010-P

635/2010-P

2.788/2009-P

402/2009-P

1.913/2009-P

668/2008—P

2.236/2007-P

2.259/2006-P

562/2006—P

654/2005-P

1.673/2004-P

303/2004-P



Area

Seguranga
Publica
Trabalho

Transportes

Processo

TC 011.820/2001-3

TC 012.653/2001-8

TC-012.503/2000-2

TC 012.774/2000-5

TC 013.790/1997-8

TC 010.823/1999-9

TC 929.132/1998-0

TC 929.718/1998-4

TC 008.556/2009-3

TC 012.487/2005-8

TC 016.239/2000-7

TC-010.692/2009-2

TC 002.625/2005-2

Fonte: BRASIL (2011e).

Titulo

Prevencédo e Controle da
Maléria

Programa Nacional
Salde do Escolar
Programa Saude da
Familia

Monitoramento e
Prevencéo da

Mortalidade Materna
Acéo Incentivo ao
Combate as Caréncias
Nutricionais

Projeto de Reforgo a
Reorganizacéo do SUS —
Reforsus

Programa Nacional de
Imunizacdes

Aquisicdo de
medicamentos - Controle
da Tuberculose

Alocagdo de Recursos do
Programa do Dengue

Defesa Civil

Programa Intermediacéo
de M&o-de-Obra

Programa Novo Emprego
e Seguro-Desemprego

Sistema de Aviacdo Civil
Brasileiro

Programa Manutengéo de
Hidrovias

Entidade

FNDE

Departamento de Atencao
Béasica - DAB - da Secretaria
de Politicas de Saude — SPS

Secretaria de Politicas de
Saude do Ministério da Saude

Secretaria de Politicas de
Salde, do Ministério da
Salde, por intermédio da
Area Técnica de Alimentac&o
e Nutricdo — Atan

Secretaria Executiva, SPO,
FNS, UGP

Funasa

MS/SPS

MS/FNS/FUNASA

Secretaria Nacional de
Defesa Civil- Ml
Departamento de Emprego e
Salario da Secretaria de
Politicas Publicas de
Emprego do Ministério do
Trabalho e Emprego
Departamento de Emprego e

Salario, da Secretaria de
Politicas Publicas de
Emprego

Empresa Brasileira de

Infraestrutura Aeroportuéria —
MD

Departamento Nacional de
Infra-Estrutura de Transportes

Relator

Magalh&es
da Rocha
Guilherme
Palmeira
Marcos
Vilaga

Walton
Alencar
Rodrigues
Walton
Alencar
Rodrigues

Humberto
Guimaraes
Souto
Walton
Alencar
Rodrigues
Humberto
Guimaraes
Souto
Humberto
Guimaraes
Souto
Benjamin
Zymler
Marcos
Bemquerer
Costa

Valmir
Campelo

Benjamin
Zymler

Augusto
Nardes

Acérdao

712/2002—P

649/2002—-P

780/2001-P

318/2001-P

570/2000-P

404/2000-P

308/1999-P

226/1999-P

729/2010-P

1.894/2006-P

654/2002—P

1.103/2010-P

351/2006—P
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