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1. INTRODUCAO

Em principio, referir-se a “responsabiliza¢do” da administragdo publica
produz um certo incémodo. Primeiro porque trata-se, nesse caso, de traduzir
um termo que por si é impreciso: a questao da “accountability”. Segundo, porque
nem mesmo sio termos equivalentes. De fato, a referéncia a responsabiliza¢ao
contém ainda mais conotagdes do que a referéncia a accountability, algumas das
quais transcendem completamente o objeto em estudo, como é o caso da nogao
de responsabilidade como sentido de obriga¢do, mais associada a qualidades
morais'.

No entanto, o incdmodo diminui quando nos lembramos de que, para
além das aparentes dificuldades terminoldgicas, existe um problema-chave que
em todos os casos pretende ser relevado: a necessidade de legitimar a discricio-
nariedade daqueles que exercem o poder em nosso nome, nés cidadaos. Em si,
a exigéncia da prestacio de contas traduz, no seu primeiro sentido, a conscién-
cia de que, para que o poder seja democratico, nao basta que derive de fontes
legitimas, mas precisa que seu préprio exercicio seja também legitimo, a partir,
em principio, da possibilidade de sua justificagdo e subseqiiente contestacdo
por outros.

O fato de esse problema ter adquirido méxima relevancia nas ultimas dé-
cadas ndo ¢é casual. A consciéncia de que o poder politico caracteriza-se cada vez

* Texto atualizado pela autora em junho de 2006.

! No idioma inglés faz-se distingdo entre “accountability” e “responsability”. Martin (1997:2)
assinala que este Ultimo representa um conceito mais rico: “Ser responsavel significa a
capacidade de agir, na melhor das hip6teses, de modo a simplesmente relatar; e uma
preocupagdo com as conseqiiéncias dessa acdo. Falta a responsabilizacdo um sabor moral”
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mais por eludir-se, ao lado da crescente insatisfacdo em relacdo aos seus resul-
tados, tornam critico o problema do seu controle.

Porém, mesmo que o problema fique assim delimitado, persistem outras
dificuldades. Uma delas é a distingdo entre a prépria nogao de controle e o que
aqui se denomina responsabiliza¢do. Por acaso sdo termos sinénimos? Se assim
fosse, por que ndo se referir diretamente ao controle? A razao nio é perfeita-
mente clara, mas parece aludir aos alcances de um e de outro. O controle, em si
mesmo, pressupde interferir na maneira pela qual o poder é exercido. A
responsabilizacao, por sua vez, obriga apenas a que as acoes e decisdes que advém
do exercicio do poder sejam justificadas. Portanto, pressupde uma abertura na
discricionariedade e até mesmo na prépria opacidade do poder (ver Schedler,
1999). A interferéncia, se é que o termo pode ser assimilado, ocorre somente
quando considera-se que a justificagdo nao ¢é satisfatéria, dando lugar a imposi-
¢do de san¢des.

De qualquer maneira, é evidente que o tema do controle estd diretamente
vinculado ao da responsabilizagdao. Mais ainda, é muito provavel que o segundo
seja apenas um subconjunto do primeiro, tal como parece testemunhar a maior
parte do discurso tedrico sobre esse particular. No entanto, este converge menos
quando a questao é se a responsabilizacio pressupde apenas um controle “ex post”
ou pode incluir também um controle “ex ante”. De fato, uma corrente (ver, por
exemplo, Manin, et al., 1999; Dunn J., 1999) adota a primeira posi¢do, estabele-
cendo, por sua vez, uma distin¢ao entre “accountability” e “responsiveness” e asso-
ciando claramente a primeira & existéncia de sangoes que possam ser diretamente
aplicadas. Sob essa concep¢ao os governos sdo “accountables” se os cidadios po-
dem discernir entre governos representativos e nao representativos e tém condi-
¢oes de sanciona-los apropriadamente. Por outra parte, os governos sao “responsives”
se adotam as politicas sinalizadas como preferidas pelos cidadaos. A
responsabilizaciao (ou accountability) suporia, portanto, uma relagio entre resul-
tados e sangdes (diretas), enquanto a “responsividade”, uma relacio entre sinais e
politicas (Manin et. al, 1999:7-10).

Existe, porém, outra concepcao da accountability mais abrangente, assu-
mindo que o controle pode versar nao apenas sobre as acoes e/ou decisdes passa-
das, mas também sobre as futuras; conseqlientemente, que pode existir um con-
trole ex ante. Por outro lado, que a imposicao de san¢oes pode derivar de sujeitos
distintos daqueles que participam naquele. Ou seja, que as sangdes podem ser
indiretas (ver Schmitter, 1999; Schedler, 1999).

A referida discussao ndo é banal, pois tem implicacdes préticas diretas so-
bre o assunto que nos ocupa: o controle dos cidadaos sobre a administracio
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publica®. Por acaso a possibilidade de sancionar diretamente ¢ uma condi¢o
sine qua non para o exercicio do controle direto do cidadao sobre a administra-
¢ao? Seriam as elei¢des o Unico recurso direto da cidadania? Por outra parte, serd
que o controle social deve esperar pelos resultados das agdes e/ou decisdes da
administragdo publica para se manifestar? A seguir tentaremos trazer alguns
argumentos para fundamentar a resposta negativa a tais interrogacoes, assim
como para precisar seus limites. Sustentaremos, como base, que os cidaddos
podem exercer um controle direto sobre a administra¢do publica, mas que uma
série de condig¢oes precisam ser atendidas para que isso ocorra.

2. 0 CONTROLE SOCIAL SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA.
FIXANDO LIMITES EM UM TEMA DIFUSO

a. As concepgoes em voga: delimitagdo e ambigiliidade

A questdo daresponsabilizagio da administra¢do publica perante os cida-
ddos nao é nova. S6 que a forma tradicional como tem sido abordada a relega a
um controle indireto, exercido por meio dos politicos. Com efeito, desde o fim
do século XX, com base na doutrina de Wilson e depois na de Weber, assume-se
que a responsabilidade da administragao s6 pode ser exigivel perante os repre-
sentantes eleitos e que se viabiliza por meio de um sistema de comandos e con-
troles hierdrquicos que pressupde a separagdo entre a politica e aadministragao
e a primazia daquela sobre esta. Os pressupostos implicitos sdo a neutralidade e
a ndo discricionariedade da administracdo publica ou, em todo caso, um uso
imparcial e objetivo do poder que detém. A preeminéncia das regras impessoais,
o estrito apego ao principio da hierarquia, um sistema de controle vinculado a
ordem hierdrquica, assim como a existéncia de um sistema legal que contribua
para evitar os abusos, constituiriam os mecanismos basicos que possibilitariam,
em primeira instancia, a responsabilizacao da administracido perante os cida-
daos. Em qualquer caso, o dnico instrumento real que estes disporiam para
manifestd-la seria o das elei¢des, o qual, usado sobre os politicos, permitiria
expressar a satisfacdo ou insatisfacdo do publico com a administra¢ao publica.

Como foi notado (ver Behn, 1998), essa conceitualizagao prové um método

? Enquanto as institui¢oes democréticas nao dispdem de mecanismos que permitam aos
cidadaos sancionar diretamente as a¢des ilegais da Administragao Publica, o controle dos
cidaddos sobre ela s6 pode ser indireto, por meio dos politicos. Essa é a derivagdo pratica
da corrente que fundamenta a nogdo de responsabilizacdo na relagdo entre resultados e
sang¢oes. Assim, “os cidadaos podem no maximo julgar o desempenho da burocracia quando
punem o comportamento de politicos eleitos” (Manin, et. al., 1999:20-21).
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claro, simples e direto de responsabilizacio democritica da administragio pu-
blica. Admitindo-se que esta pode ser separada da formulac¢ao das politicas e que
o aparelho burocrético sempre encontrara e adotard a maneira mais eficiente de
implementar qualquer politica, admite-se, correlativamente, que o publico ndo
precisa se preocupar com a administracio. Tudo o que os cidaddos precisariam
¢é preocupar-se com as politicas puiblicas e, quando nio concordam com as que
sdo definidas por um governo (ou com a forma pela qual sua administragao estd
sendo controlada), possuem um meio direto para corrigir a situa¢ao: usar o me-
canismo das eleicdes para castigar os governantes através da nao reeleigao. Sabe-
mos, no entanto, que as elei¢des sdo um mecanismo extremamente imperfeito
de responsabilizagao dos politicos (ver Przeworski, 1998). Mas também sabe-
mos que, assim como a eficiéncia ndo é consubstancial ao aparelho burocratico,
aimplementagdo das politicas é um processo inerentemente politico. A crescen-
te autonomizag¢do da administragdo publica e seus mediocres resultados cons-
tituem testemunhos das faldcias envolvidas na concep¢ao tradicional que ba-
seia apenas nos politicos a responsabilizagdo da administragéo publica.

A noc¢ido de responsabilizacao que se torna hegeménica no final do século
XX acolhe essas limitagoes, e o péndulo oscila de um extremo ao outro, de
cidaddos completamente mediados pelos politicos a atores-chave na obten¢ao
da responsabiliza¢do da administragdo publica. Mas de que atores se trata?

A resposta mais radical oferecida é de que a tinica verdadeira accountability
é a que pode ser exigida pelos consumidores, atuando em seu préprio interesse.
Precisamente sob a suposi¢do de que o mercado, melhor do que os politicos,
permite que as verdadeiras preferéncias dos cidadaos sejam expressadas é que a
reforma da administragao publica ¢ erigida de maneira central sobre a
privatizacdo ou a contratacao privada de multiplos servicos ou, pelo menos, so-
bre o estimulo & concorréncia administrada em seu interior. A Nova Zelandia se
constitui no modelo dessa solucdo, que parece expressar o desideratum da
accountability: dar aos consumidores a oportunidade de “saida” (na expressdo de
Hirchsman) daquelas entidades que nao satisfagam as suas preferéncias ou as
suas expectativas. Complementariamente, nas organiza¢des que permanecem
na Orbita estatal, a atencdo é voltada para facilitar a “voz” dos consumidores,
favorecendo sua consulta, assim como facilitando a intervenc¢do dos usudrios
nos 6rgaos de dire¢ao de servigos publicos singulares’. A mudanca, portanto, é
radical. E embora seus efeitos ndo sejam homogéneos nem totalmente 6bvios, ja
existemn varios alertas sobre a possibilidade de que, assim esbogada, a reforma da

? Desenvolvemos extensamente tanto os modelos hegeménicos para facilitar a “voz” dos con-
sumidores como os principios que norteiam a reforma do setor publico, em Cunill (1998).
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administra¢@o publica nio acarrete o reforco de sua responsabilizagdo perante
os cidadaos, muito pelo contrario. As razdes, colocadas esquematicamente, sdo
trés. Uma diz respeito ao esfor¢o para deslocar a accountability para o mercado,
onde a principal preven¢io tem sido formulada, entre muitos outros, por March
e Olsen (1995): as sancdes do mercado estabelecem a accountability dos funcio-
narios publicos s6 em relagao aqueles cidadaos com recursos reconhecidos pelo
mercado. De fato, ndo havendo uma distribuicao eqiitativa de recursos na soci-
edade, o uso de mecanismos de prego nao opera como um real mecanismo de
controle democrético. Além disso, um sistema de servicos publicos que enfatiza
o intercimbio mediado por um pagamento como mecanismo de controle, refor-
¢anao sé a iniqiiidade como a prépria irresponsabilidade social ao assentar uma
relacdo direta entre uso, pagamento e controle.

As outras duas razdes estdo associadas de forma mais direta a0 modelo
institucional que a partir de tais posi¢oes se pretende esbogar para a administra-
¢do publica. De um lado estd o foco no cliente, usudrio ou consumidor, o que
bem poderia ser julgado como um avanco significativo em relagdo ao passado,
mas que ndo parece implicar uma renovagio das relagdes do Estado com os
préprios cidadaos®. De fato, tal como evidenciado pelas reformas que ocorreram
no Reino Unido, que também constitui um dos modelos (ver, por exemplo,
Richards, 1994; Prior et al., 1995; Stewart, 1996), a énfase foi dada a abertura de
oportunidades de expressao s6 para o individuo isolado (a reclamagéo, a pesqui-
sa de opinido etc.). Além disso, a prépria participagio social tende a ficar relegada
amicroespacgos (a escola, o hospital etc. ), assim como a se despolitizar, baseando-
se principalmente na experiéncia técnica dos sujeitos sociais {a co-gestdo admi-
nistrativa). E, por dltimo, o poder da prépria administragao publica parece ter se
fortalecido, em detrimento no sé dos cidaddos, mas da prépria politica®.

A tltima razio refere-se precisamente ao tipo de quadro de poder em pauta.
Em relagdo ao paradigma da reforma, a Nova Zelandia, Gregory (1995:69) assi-
nala: “Pesquisas empiricas indicam que o novo ethos administrativo pode estar

* Certamente, afirmar isso nio significa desconhecer a clara tendéncia para a busca de uma
maior qualidade dos servigos publicos (com a conseqiiente orientagio para o cliente), que
se expressa em medidas diretamente desenhadas para tal efeito, como a ado¢ao de padroes
de qualidade, a obrigacdo de utilizar tais padrdes para avaliar os servigos, o estabelecimento
de sistemas de informagao ao usuério e o desenvolvimento de procedimentos de reclamagao
e compensagao caso seus direitos sejam lesados. O que em todo caso deseja-se ressaltar aqui
¢ que simultaneamente tende a ocorrer uma perda de poder do cidadao diante do aparato do
Estado.

5> Ver nota 3.
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enfraquecendo a compreensdo e o comprometimento com alguns dos tradicio-
nais principios de responsabilidade ministerial e administrativa, uma vez que
dé lugar a ‘tecnocratas’ que estdo comprometidos com programas politicos, mas
tendem a ser impacientes em relagao ao processo politico”. Os elevados graus de
autonomia concedidos as agéncias publicas, consideradas indistintamente, por
sua vez, como se fossem organizagdes de produgdo e modeladas sob aslinhas das
corporagdes de negdcios, estariam na base desse fendmeno®. Mas também have-
ria uma tentativa deliberada de diminuir o controle politico sobre a administra-
¢do, levando em conta o peso singular que adquire a corrente da public choice na
explica¢do do comportamento humano’. Moe (1994) é um dos estudiosos que
assinala uma alteracdo negativa nos valores do sistema politico, referindo-se
especificamente ao caso dos Estados Unidos. Atualmente essa pareceria ser uma
critica ainda mais generalizada.

Em suma, o que as evidéncias empiricas sugerem ¢ que as recentes refor-
mas que trazem a marca de uma orientagao para o mercado nao sao capazes de
enfrentar a atua¢io auto-referenciada da administra¢do ptblica promovida pelo
modelo tradicional burocratico. Ao contrario, mais do que um fortalecimento
da responsabilidade publica do aparato do Estado, poderiam estar acarretando
sua debilitacao. O déficit persistente no controle direto do cidaddo, expresso no
falido esfor¢o para recuperar a cidadania como sujeito que exige a prestacdo de
contas por parte da administracdo publica, assim como a perda ainda mais

6 Gregory (1995:71), com efeito, afirma: “(...) exemplos de corrup¢io — tanto oficial como
pessoal — nos servicos publicos da Nova Zelandia irdo provavelmente aumentar nos
préximos anos. Especula-se, de forma necessariamente tentativa, que isso se deverd em
parteao fato de as reformas do Estado, promulgadas a fim de incrementar a responsabili-
zagdo, estarem baseadas numa visao estreita, essencialmente de cardter econémico, do
comportamento humano nas organizacoes”.

7 Apoiado na corrente da “public choice”, o projeto modernizador hegeménico dé lugar a uma
concepgdo particular em relacdo & maneira de incrementar a “accountability” da
Administracao Publica. Ela parte da suposi¢do de que todo ator racional procura a
maximiza¢io de seus préprios retornos (rent-secking) e que, portanto, as politicas
governamentais podem distorcer as preferéncias dos cidadaos em fun¢ao do interesse dos
politicos, enquanto os 6rgaos publicos podem perseguir suas proprias agendas as custas da
eficiéncia econdmica e social. No entanto, as respostas que se esbogam a essa dupla
problemitica sdo diferentes, conforme se trate da esfera politica ou da administrativa. Para
esta Wltima, a solu¢do oferecida consiste em evitar a influéncia da esfera politica— concedendo-
lhe mais discricionariedade — junto com a minimizacio da possibilidade do comportamento
auto-orientado — por meio do principio da concorréncia, do “controle dos consumidores” e
da especializagdo organizacional. Para a esfera politica, por sua vez, a solugao se reduz a
restringir o poder dos politicos (Davis, 1996:306). Em Cunill (1998).
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pronunciada do controle politico sobre a administragao publica, sao, de fato, os
tragos que marcam o panorama atual.

Assim sendo, o que fica evidente é que as concepgdes hegemonicas
sobre a reforma administrativa, embora reivindiquem um controle direto
da sociedade sobre a administra¢do publica, restringem inconvenientemen-
te o conceito.

Essa restricdo tem fontes precisas que emergem de uma concep¢ao tam-
bém restringida da democracia e, acima de tudo, da cidadania. O denominado
modelo empresarial (managerial model), e, particularmente, sua versdo
“consumerista”, fundamenta predominantemente seu discurso sobre a
responsabiliza¢do da administracdo publica no usudrio individual dos servi-
¢os publicos, porque assume que a cidadania se fortalece exercendo pressoes
sobre os servi¢os ptiblicos por meio do exercicio da escolha informada (Clark,
1996, citando Walsh). De fato, ndo é possivel subtrair o contexto ideoldgico
que dominou no final dos anos de 1970 e 1980, quando s3o geradas e apare-
cem, principalmente no Reino Unido, as principais propostas de reforma do
setor publico. Ali — como também nos Estados Unidos de Reagan —, o deba-
te sobre as relacoes publico/privadas assenta-se no emblemas da liberdade e
da eficiéncia. E embora seja certo que a profunda crise fiscal predominante no
final do século XX nos paises industrializados nao era alheia a explicagao da
origem de tais emblemas, também é certo que sdo pertinentes a ela os esforcos
do neocon-servadorismo no sentido de repropor a prépria nogao de cidada-
nia, principalmente, sob o modelo libertario. Para este (ver Nozick, 1988), o
ideal utdpico é o de um sistema de multiplas comunidades onde se possa
escolher livremente viver e experimentar, e os Unicos direitos legitimos sdo os
individuais das pessoas. Como cidadaos, estas tém o direito de protestar quando
seus direitos sdo violados, mas nao tém o direito de retvindicar novos espagos
para expressar a sua autonomia. A coletividade, por seu lado, é vista como um
obstaculo que sé regula o sistema de deveres negativos da cidadania. A condigao
da cidadania se afasta, assim, da participag¢do politica e se encadeia com uma
concepedo atomista da sociedade.

Sob esse tipo de quadro ideolégico, a nogao de “escolha” como um direito
politico que se exercita no governo da coisa publica perde significado. Em com-
pensac¢do, a suposi¢ao que ganha espago, como destaca Prior/Stewart/Walsh
(1995:135), é de que as “escolhas significantes podem somente ser feitas por
individuos e apenas no contexto de uma relacdo de intercambio no mercado, em
vez de exercitadas coletivamente por cidadaos como um interesse comum e por
meio de processos de persuasao e influéncia”. Coerente com essas propostas é a
particular relacdo entre a administragdo publica e a democracia que se desen-
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volveu na década de 1980%. A posicdo majoritaria é que aquela deve somente se
limitar a ndo prejudicar a democracia, em vez de tentar exercer uma a¢ao posi-
tiva em relagéo a ela. No médximo ¢é suscitada uma coincidéncia em relagio a
necessidade de abertura e receptividade da administracao, assumindo que o
lema deve ser “ir até o publico” em vez de tentar fazer com que este “venha” até ela.

No entanto, esse tipo de posi¢do enfraqueceu-se no final da década de
1990, quando, com a consciéncia dos déficits na governabilidade e a partir de
uma melhor compreensdo da prépria natureza do aparato do Estado’, comecou
a ser reclamada uma reconexdo da administra¢do publica com a democracia.
Com isso, a no¢ao do controle social como um meio para conseguir a
responsabilizagdo do aparato do Estado também comecou a experimentar trans-
formagdes. Mas o que o assunto perde em restri¢des, ganha em ambigiiidade.

De fato, uma revisdo da literatura recente sobre responsabiliza¢ao e admi-
nistragdo publica torna patente uma demanda para que aquela seja diretamente
responsavel perante o publico. Gagne (1996), Quirk (1997), Pradhan (1998),
Shah (1998), Picciotto (1998), Hill e Gillespie (1996), Behn (1998), entre outros,
postulam, de forma expressa, a necessidade do controle social sobre a administra-
¢do publica. No entanto, praticamente ndo existem indica¢des sobre “como” tor-
nar isso possivel, “sobre 0 qué” nem “quais” sujeitos sociais sao interpelados.

Ilustra, também, como é difuso o tratamento que foi dado ao assunto do
controle social a polaridade que preexiste entre as poucas definigoes que podem
ser encontradas'®. Os multiplos, e até mesmo contraditérios, efeitos praticos
que podem derivar da maneira pela qual se enfoque o problema e, especialmen-
te, das respostas que forem dadas a respeito de como, com o qué, sobre o qué e
quem sdo os habilitados para o exercicio do controle social no aparato do Esta-
do, nos obrigam a abordar em seguida alguns dos dilemas que estao envolvidos
nesses assuntos.

8 Como se destaca em Cunill (1998), um dos sintomas das novas percep¢des que adquirem
carater hegemonico sobre a rela¢ao entre a Administragao Publica e a democracia € o teor
da conferéncia celebrada nos Estados Unidos em 1988 (no final da era Ronald Reagan)
entre os principais tedricos e praticos da Administragéo.

? Um dos primeiros trabalhos nessa perspectiva é o de Ranson/Stewart (1994).

19 Nés apenas encontramos duas manifestagGes, e muito opostas. Por um lado, o controle
social como algo “composto pelas obrigagdes e deveres que a lei imp6e aos servigos e
funciondrios publicos quanto a publicidade de certas atuagdes e a transparéncia dos atos
publicos em geral; pela capacidade de observagao e de acesso a informagao dos mejos de
comunicagdo, assim como pelo direito a livre opinido e informagio; e, por ultimo, pelo
direito constitucional de apresentar peti¢des a autoridade e pelo direito de reclamar perante
0s 6rgdos publicos” (Chile. Conselho de Auditoria Interna Geral do Governo, 1998b:118).
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b. Fixando alcances em alguns dos dilemas sobre o
controle social

O controle social ¢ um assunto que diz respeito aos publicos diretamente
afetados ou ao publico em geral?

O envolvimento do cidadfo na gestdo publica pode ser considerado uma
forma de controle social ou este s6 pode ser exercitado externamente a adminis-
tragao?

E indispensavel que a cidadania se constitua diretamente em sujeito de san-
¢Oes para ser habilitada como sujeito de controle sobre a administracio publica?

E indiferente onde se fixa o controle social ou é preciso levar em conta a
heterogeneidade dos produtos da administra¢do publica e a natureza das orga-
nizagdes que a compoem?

Perguntas desse teor refletem alguns dos mais importantes dilemas envol-
vidos no exercicio do controle social. As respostas esbo¢adas ndo sé dizem res-
peito a questdes gerais, tais como a tensdo que pode ser provocada entre a de-
mocracia e a eficiéncia operacional da administragao publica, como podem
afetar tanto a prépria eficdcia do controle social como sua legitimidade demo-
cratica. Podem até mesmo alterar o equilibrio de poder, reforcando — ou en-
fraquecendo — as assimetrias em vigor na representacao social e erodindo —
ou fortalecendo — a capacidade de fiscalizagao dos atores politicos eleitos.

Uma primeira questdo em tais sentidos diz respeito a quais sao os sujeitos
sociais responsaveis pela implementagao do processo de controle social. A res-
posta 6bvia, em primeira instancia, indica a prépria sociedade. Mas essa é
uma resposta demasiadamente generalizada, ndo sé porque a interpelagio a
ela é abstrata, mas também porque, em geral, a identificagdo da sociedade com
a democracia e a igualdade nao é mecanica. Poderosas organizagdes sociais
que defendem apenas seus interesses corporativos exercem influéncia e con-
trole sobre o aparato estatal, promovendo a sua privatizacao mais do que a sua
democratizagao.

Outra resposta possivel remete aos sujeitos sociais diretamente interessados
nos resultados de uma politica ou agdo estatal (os stakeholders). De fato, o apelo a

Por outro lado, controle social como “auto-regula¢io social que fregiientemente envolve a
elaboragdo de procedimentos racionais para combater a desconfianga publica nos lideres
institucionais” (O’Connell et al., 1990:261). De fato, nesse caso sao referidos trés mecanismos
para manter a responsabilidade dos lideres politicos: performance, financial e procedural
accountability. S6 nesta tltima os autores fazem referéncia a participagao (como um subtipo
que também inclui a informacional e a técnica).
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eles ¢ crescente no discurso do New Public Management, argumentando-se que
$30 0s Unicos com suficiente interesse para dedicar tempo aos assuntos da
accountability. No entanto, em relagio a eles cabe acatar a ressalva feita pela OCDE
(1995:51): “O beneficiado por um servigo particular é apenas um entre muitos
stakeholders”. Os interesses dos cidaddos, entre outros, como pagadores de impos-
tos, também precisam ser considerados. Portanto, o controle social, ao que pare-
ce, ndo pode ficar circunscrito aos pablicos diretamente envolvidos.

Por fim, outra resposta identifica como sujeitos de controle apenas as orga-
nizagoes sociais permanentes que dispdem de suficiente poder e informagao para
enfrentar as agéncias e os agentes estatais (ver Schmitter, 1999). Sob essa concep-
¢30, a condigao para se erigir em ator do processo é, portanto, dispor de capacida-
des equivalentes as dos poderes estatais para exercer uma agdo de contrabalango
sobre eles e suscitar acdes coletivas que respaldem essa acdo. E evidente, em tal
sentido, a especial virtualidade das organiza¢ées da sociedade civil especializadas
em exigir uma prestacao de contas das instituicoes estatais e em monitorar as suas
acoes. O’Donnell (1997) chama a aten¢ao para uma crescente divisao de trabalho
entre tais organiza¢des que apelam as diferentes dimensdes da democracia. As-
sim, enquanto umas se dedicam a dimensao liberal, exigindo que os funciondrios
publicos respeitem as liberdades e garantias liberais basicas, e outras se especi-
alizam na dimensdo propriamente democritica, exercendo uma supervisao sobre
as elei¢oes e a educacio nos direitos politicos'!, também existem aquelas que
expressamente atuam como vigilantes republicanos de atos ilicitos relacionados
com possivels usurpagdes da jurisdi¢do de outros organismos estatais e de uma
conduta ética apropriada nos funciondrios puablicos (p. 162).

A importancia deste tltimo tipo de organizagao como sujeito do controle
social sobre a administragdo publica estd sendo cada vez mais destacada, tanto

Y Em Delgado (1998) sio resenhadas vérias experiéncias desse tipo realizadas na América
Latina (México, Argentina, Nicardgua, etc.) por organismos da sociedade civil constituidos
expressamente para vigiar a transparéncia dos processos eleitorais. A autora, em especial,
documenta o caso da Observadoria Cidada da Elei¢ao Presidencial, que se constituiu na
primeira experiéncia de participagdo da cidadania e de controle politico sobre um processo
eleitoral na Coldémbia, que, por sua vez, se disp0s a realizar uma observagio eleitoral integral.
De fato, ela incluia acompanhamento e vigildncia sobre: a) a procedéncia e utilizagao dos
recursos econdmicos; b) a imparcialidade e 0 equilibrio informativo dos meios de comunicagao;
¢) o cumprimento das normas que regem os processos eleitorais e d) a promogao do voto
responsavel.

A iniciativa partiu, no inicio de 1998, de algumas organizages da sociedade civil as quais se
juntaram centrais sindicais, ONGs, membros da comunidade académica e da Igreja, em
alian¢a com alguns 6rgaos da midia impressa.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE SOCIAL = 273

na teoria como na pratica’?. No entanto, circunscrever a elas o exercicio do
controle social iria supor a exclusio de atores individuais e, em geral, de todos
aqueles segmentos da sociedade que, apesar de ndo dispor de capacidades
organizativas, tém interesses publicos para defender e disposi¢do para fazé-lo.

Portanto, o mais provével é que, numa primeira aproximacao, seja neces-
sario descobrir a resposta sobre quais sdo os sujeitos do controle social. Ainda
mais se considerarmos que nao ha nenhuma razio, tedrica nem pratica, para que
qualquer ator, seja individual ou coletivo, que atue em fung¢do dos interesses
publicos, ou daqueles suscetiveis de serem defendidos como tal, ndo possa exigir
uma prestacao de contas por parte da administragao publica. Assim, o controle
social seria incumbéncia das organiza¢des sociais, dos cidadados, enquanto
stakeholders diretos ou ndo, e, é claro, dos meios de comunicagdo. No entanto,
existe um limite: atuar em fun¢ao de interesses que possam ser reconhecidos
como publicos.

Dois problemas surgem desse tipo de aproximacao. Um se refere a questdo
da representatividade dos sujeitos sociais. O outro, a sua capacidade para fazer
cumprir as demandas que surgem como resultado do seu exercicio do controle
social. O primeiro problema, como veremos a seguir, ¢ altamente dependente do
tipo de desenho institucional que o controle social adota. Em contrapartida, o
segundo problema merece, desde j4, uma distingao analitica sobre as condi¢des
de eficiéncia do controle social. Vamos nos referir a esta questdo em seguida.

Forcar a observincia dos mandatos ou da propaganda ¢ um elemento-
chave do controle social. Se a capacidade de monitorar a administra¢io publica
sé pode ser traduzida no conhecimento das justificativas ou razoes de determi-
nadas agdes, a sua eficacia é minima. O critico é que, quando seja o caso, possa
existir uma rea¢do da administracido, o que remete a possibilidade de impor
sancoes sobre ela. E 6bvio que, se tal possibilidade ndo existe, nao se pode “fazé-
la valer” no controle social’.

Uma derivagao prética disso é que nao se pode julgar (e muito menos de-
senvolver) um processo de controle social a margem dos recursos diretos e indi-
retos que uma sociedade tenha disponiveis para for¢ar a administra¢do pablica
a observar a lei e, em geral, a reagir devidamente. Mesmo assim, em primeira

'2 O Poder Ciudadano da Argentina é um caso interessante de uma organizacio que surge da
necessidade de vigiar a transparéncia dos processos eleitorais, mas que depois se orientou
para fiscalizar permanentemente as atividades do governo por meio da utilizacdo de
niecanismos constitucionais e legais.

13 Na literatura em inglés faz-se referéncia 2 capacidade de “enforceiment’, cuja tradugio literal
é “execucio de uma lei; observancia forgosa ou coercitiva, coagdo”
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instancia, as san¢oes que a sociedade pode impor sdo de carater simbdlico, ex-
pressas na desaprovagao publica, seja de funciondrios, seja de decisdes publicas.
Tais sangdes ndo tém efeito coercitivo e sua eficicia depende da capacidade
social de gerar escAndalos ou protestos de alta repercussdo, o que estd condicio-
nado nio s6 a disponibilidade de recursos de organizagao — por si s6s limitados,
principalmente no que diz respeito ao setores mais pobres —, mas também a
possibilidade de mobilizar os meios de comunicagdo, muitas vezes dependentes
de interesses comerciais. Levando-se isso em conta, é indispensével que a socie-
dade disponha, além disso, de recursos coercitivos respaldados legalmente que
possam aumentar a eficacia das sangdes simbélicas, assim como contribuir para
transcender seus limites.

Se voltarmos o olhar para a prépria institucionalidade republicana
preexistente, descobriremos que nem mesmo ¢ necessario criar tais recursos.
Além das elei¢Bes, a cidadania pode dispor de recursos com efeito coercitivo e
respaldo legal. De fato, o direito de vetar tanto funcionarios eleitos como auto-
ridades designadas, as acdes consagradas constitucionalmente para assegurar a
prevaléncia dos interesses coletivos, os recursos administrativos e também uma
institucionalidade controladora e judicial fortes e independentes, constituem
recursos do controle social, ja que podem resultar em san¢des legais a adminis-
tracdo publica, capazes, por sua vez, de dotar de eficdcia as sangdes simbolicas
que habitualmente o controle social possa aplicar. Alguns de tais recursos sao
diretos (podemos também incluir as elei¢des), outros sdo indiretos. O assunto
realmente critico é se todos eles, ou pelo menos alguns, estdo disponiveis ou nao.

Outra questao surge associada a essas consideracdes, mas refere-se a um
dilema maior, e anteriormente enunciado, com a seguinte questao: pode o
envolvimento do cidaddo na gestdo publica ser considerado uma forma de con-
trole social ou esse controle sé pode ser exercido externamente a administra-
¢a0? A resposta ao primeiro enunciado, a partir da nossa perspectiva, é categéri-
ca: a co-gestdo é irreconcilidvel com o controle. A eficdcia deste esta diretamente
ligada a independéncia e autonomia que os sujeitos sociais mantenham em rela-
¢d0 aos atores estatais. Portanto, o controle precisa ser externo a administragao
publica para que a relacdo com ela seja reguladora e ndo constitutiva.

Tal afirmativa nao significa que a responsabiliza¢do da administracio publi-
ca s6 possa versar sobre seus resultados. Tdo possivel é o controle ex post como é
necessario o ex ante, quando se satisfaz a condi¢do da externalidade em relagdo a
administragao. Em si, assumir que a accountability diz respeito a satisfacao das
legitimas expectativas quanto ao uso da discricionariedade administrativa, ou
seja, a legitimacdo da discricionariedade (Stone, 1995:509), pressupde admitir
que para torna-la exigivel nao basta monitorar e reagir aos resultados da agdo
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administrativa (“o que estd sendo feito”), mas incidir sobre o que “se decide fazer”,
a fim de que sejam levadas em conta as conseqiiéncias para a sociedade’.

Nesse contexto, a melhoria da responsabilizacio da administragdo publica
exige deliberacdo com a sociedade na adogdo das decisdes (March e Olsen,
1995:143). Portanto, exige estratégias que tornem possivel a democracia
deliberativa na elaboragdo dos atos do aparato de Estado, mantendo a autonomia
tanto daquele como da sociedade (ver Cunill, 1998, Cap. II).

De fato, “A mantém vinculo de responsabilizacdo com B quando A é obri-
gado a informar B sobre as agdes e decisdes (passadas ou futuras) de A, para
justificd-las, e para sofrer puni¢des no caso de uma efetiva ma conduta” (Schedler,
1999: 17, grifo nosso). Assim encarada, a responsabiliza¢ido da administracdo
publica perante a sociedade pode inclusive contribuir para atenuar a eventual
tensao suscitada entre democracia e eficiéncia operacional: “Por meio da expli-
cagdo e da comunicagdo, os burocratas podem persuadir os atores externos de
que certas dreas de autoridade discriciondria na adogdo de decisdes sao necessa-
rias para a eficiente operagao da agéncia” (O’Loughlin, 1990:271).

Um dltimo dilema se refere a localizagio do controle social. A esse respei-
to, 2 pergunta que enuncidvamos no inicio é a seguinte: E indiferente de onde
parte o controle social ou é preciso levar em conta a heterogeneidade dos pro-
dutos da administragdo puiblica e a natureza das organiza¢des que a compdem?

Uma primeira resposta j4 foi sugerida nas considera¢des precedentes. Se o
controle social deve versar sobre as acdes e decisdes nao sé passadas, mas tam-
bém futuras da administracio publica, tem que poder ser exercido tanto naque-
les pontos onde nascem as decisoes e politicas publicas como onde se produzem
0s bens e servicos ptblicos. No entanto, a resposta é mais complexa se conside-
rarmos algumas das novas realidades.

Uma delas se refere a alta autonomia de que dispdem atualmente os admi-
nistradores, como resultado das recentes reformas do setor publico. De fato, o
nucleo do Estado, constituido basicamente pelos ministérios, ndo é o tinico es-
pago onde se adotam decisoes estratégicas. Qutro espaco privilegiado é a pré-
pria administracio prestadora, isto é, os servigos publicos. Nesse sentido, Behn
(1998) enuncia bem o desafio: “(...) dar aos servidores civis a autoridade de
tomar decisoes a respeito de quais resultados exatamente produzir, e a respeito
de como produzi-los, obriga os defensores do novo paradigma de administragio
publica a pensar seriamente sobre a relagio entre a eficicia de sua estratégia
administrativa e a necessidade de uma responsabilizagao democrética”

' Todas essas colocages ja foram expostas em Cunill (1998). Aqui retomamos algumas
textualmente e ampliamos outras.



276 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Mas o problema nao envolve apenas agéncias individuais responséveis
pela definicdo e pela produgio de determinados resultados. Atualmente a res-
posta de onde localizar o controle social também deve considerar que a maioria
das politicas s6 pode ser implementada por redes de agéncias, nas quais a no¢ao
de responsabilidade individual ¢ dificil de precisar (ver também Behn, 1998).

Por outro lado, levando em considera¢do que em muitos paises pelo me-
nos os servicos publicos domiciliares foram privatizados, um assunto que ad-
quire crescente importancia é a necessidade de fortalecer os controles exercidos
pelas entidades reguladoras sobre aqueles. Assim, surge uma demanda de con-
trole social associada as novas agéncias reguladoras. Mas a satisfa¢do dessa de-
manda tampouco estd isenta de dificuldades. Por exemplo, um dos problemas
que foram destacados (ver Felder e Lépez, 1999:11) a respeito da participagdo
dos usudrios nos organismos de controle dos servicos ptblicos de gestao priva-
da é a contradi¢do que existe entre as fun¢des de juiz (administrativo) e a de
defesa dos direitos dos usudrios, préprias dos organismos de controle, jd que
nao é possivel constituir-se como uma instancia de “mediagdao” e, a0 mesmo
tempo, proteger os interesses de uma das partes. Nessa perspectiva, a represen-
tacio dos usudrios nas entidades reguladoras consagraria um virtual
desequilibrio. A representagdo social nos diretérios ndo tem, no entanto, os
mesmos efeitos nem sentidos que o controle social®.

O certo é que, seja exercido ou ndo por meio das entidades reguladoras, o
controle social precisa também ser aplicado aos servigos publicos privatizados.
Uma exigéncia similar recai agora sobre as organizagdes mercantis e ONGs, que
provéem bens ou servicos com financiamento publico. Entre outras, a conscién-
cia de que as ONGs nos paises subdesenvolvidos costumam ser mais responsa-
vels perante os doadores estrangeiros do que perante seus membros, beneficidrios
e governos centrais (ver Polidano e Hulme, 1997), e que o controle por meio da

'> Na Argentina, a Constituicdo de 1994 reconhece o direito 2 participa¢io dos usudrios nas
entidades reguladoras. No entanto, esse direito ainda nao foi regulamentado. Quanto ao
mais, Felder e Lopez (1999) chamam a atenco para o fato de que, exceto num caso (onde
foi constituida uma comisséo assessora), as entidades reguladoras ndo implementaram
medidas para incluir essa representa¢do. Em outro trabalho das mesmas autoras (Lépez,
1997), manifesta-se que a regulamenta¢io da Constituigdo deveria contemplar a
participagdo dos representantes dos usudrios nos respectivos diretérios dos organismos
de controle, questao muito polémica — e discutivel, a nosso ver —, que inclusive tem
detratores em algumas das prdprias associagdes de usudrios.

A razdo apresentada pelas autoras é que, dada a influéncia — de fato — das entidades
reguladoras, a presenca dos usuérios nos diretérios das entidades reguladoras ndo consagraria
um desequilibrio.
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concorréncia também é, por sua vez, imperfeito (ver Gates e Hill, 1995) levaram
areclamar uma renovagio da institucionalidade do controle’®, que inclua expres-
samente a controladoria social (ver Cunill, 1995; Bresser-Pereira e Cunill, 1999).

Por fim, outra questdo surge da consciéncia de que nem todas as agéncias
desenvolvem tarefas que correspondem estritamente as de organizacdes de pro-
dugao, cujos insumos e resultados podem ser — relativamente — observéveis.
Existem, além disso, organizagdes nas quais a pressao exercida de fora por uma
maior responsabilizacdo pode afetar sua responsabilidade, no sentido de obriga-
cdo. O tipo de estrutura organizacional constituiria, portanto, uma variavel a ser
considerada ao se examinar que mecanismos de responsabilizacdo é possivel
aplicar (ver Gregory, 1995; Deleon, 1998) e, portanto, como o controle social
pode ser exercido. A conclusio final é que hd algumas respostas possiveis as
perguntas com as quais iniciamos este capitulo, embora certamente também
tenham surgido outras interrogacdes. No préximo capitulo, utilizando o es-
quema de analise sugerido, examinaremos algumas praticas de controle social
na América Latina. Poderemos assim determinarar outras respostas que favore-
cam a possibilidade de que o controle da sociedade pode contribuir para uma
maijor responsabilizagdo da administragao publica, o que, por sua vez, se tradu-
za em malis altos niveis de democracia e eficiéncia.

Antes de prosseguir, vamos oferecer uma sintese das respostas esbocadas
até agora.

'$ Inclusive no sentido de estender a eles os critérios das leis publicas para assegurar um
processo devido e a resoluc¢do de conflitos com seus usudrios. A respeito, ver Leazes (1997).

Por sua vez, Gates e Hill (1995:146), atendendo as assimetrias de informagao, assinalam:
“Considerando o problema geral de monitorar a atuagao de qualquer 6rgio, os reguladores
governamentais podem em vez disso tentar controlar organizac¢des sem fins lucrativos
regulando suas entradas de verbas. O governo pode tentar estimular a responsabilizagao
proibindo o financiamento nio governamental, impondo linhas gerais préprias do servigo
privado ou controlando estruturas de tomada de decisdes em organiza¢des sem fins
lucrativos”. Todas essas idéias s3o polémicas, mas com certeza indicam uma preocupagio
com o problema.
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Quadro 1
O controle social sobre a administra¢ao publica:
uma primeira aproximacao das respostas

Quem Qualquer ator, seja individual, seja coletivo, que atue em fungio de

interesses publicos ou suscetiveis de serem defendidos como tal.

Como Monitoramento e reacdo diante de acdes e decisdes, sejam elas:
—Passadas: resultados.
— Futuras: formagao de decisdes e politicas.

Em qualquer circunstincia, em condi¢oes de AUTONOMIA.

Com o qué Recursos efetivos para forcar a observancia dos deveres
administrativos, sejam eles:
— Diretos: poder de veto, elei¢des, deliberacio publica etc.
— Indiretos: a¢des consagradas juridicamente e recursos
administrativos suscetiveis de serem ativados por uma
institucionalidade controladora e judicial.

Onde Aplicado a:
— Nucleo estratégico da administracdo publica.
—Servicos publicos:
—individuais/em rede
— estatais/nao estatais
Considerando:
Os tipos de estrutura organizacional.

3. A INSTITUCIONALIZACAO ORGANICA DO CONTROLE SOCIAL.:
LICOES DA EXPERIENCIA LATINO-AMERICANA

a. Os modelos oferecidos

A América Latina, como qualquer parte do mundo, exibe variadas experi-
éncias de controle social que podem ser exercidas sobre a administracdo publi-
ca em condi¢des de autonomia em relacdo a esta. No entanto, destaca-se um
fato que pareceria ndo ser comum a outras regioes, que é a tendéncia a institu-
cionaliza¢do do controle social, definindo-se a partir do Estado, quem, como,
com o qué e onde pode ser aplicado. Para mostrar diversos tipos de contetido
relacionados com essas questdes e seus diferentes efeitos vamos recorrer a trés
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experiéncias que, por sua vez, refletem diversos graus de formalizacdo do controle
social e, portanto, distintos nés criticos'’. S3o elas: a experiéncia dos “Comités de
Vigilancia” na Bolivia, circunscritos ao ambito municipal; a experiéncia da
“Controladoria Social” no México, originalmente vinculada a execu¢ao de pro-
gramas sociais, mas estendida a outros campos; e a experiéncia das “Observadorias
da Cidadania’, desenvolvidas na Colémbia. O objetivo é mostrar que a prética do
controle social, quando é institucionalizado por meio de formas organicas, lumi-
na outras condi¢des além das jé assinaladas, necessérias para se constituir em um
meio de aumentar a responsabilizacdo da administragao publica.

a.l. Modelo 1: alta formalizacdo. Os “Comités de Vigilancia” na
Bolivia

O maior grau de formalizagao outorgado ao controle social parece ser re-
presentado pelo caso da Bolivia, onde, embora s6 no ambito municipal, o dese-
nho institucional contempla: i) um 6rgao especial cuja legitimidade é juridica-
mente reconhecida pelo Estado e cujas atribui¢des sdo definidas legalmente; ii)
um 6rgdo que atua na representacio de sujeitos sociais especificos; e iil) que
dispde de recursos expressos, respaldados pela norma juridica, para fazer valer
o controle social.

O caso apresenta, por sua vez, outra singularidade: em principio, os sujei-
tos socials habilitados a exercer o controle social constituem um certo tipo de
organiza¢ao social, aquelas de base territorial. Com efeito, sob um contexto
singular, marcado por um esfor¢o de fortalecimento e de democratizagdo dos
espagos municipais, no ano de 1994 a Lei de Participa¢ao Popular’® reconhece

17 Cabe destacar, nesse sentido, que a descri¢io de cada caso a seguir é limitada. Nao
pretendemos estudd-los em profundidade, mas apenas relevar os principais problemas
associados a determinados desenhos institucionais. Portanto, as referéncias a cada contexto
econdémico e politico, embora saibamos que sao fundamentais para poder explicar as
experiéncias, neste trabalho sdo apenas tangenciais.

'8 Cabe destacar que em 1985 foram realizadas verdadeiras elei¢des municipais. Antes dessas
eleicoes os prefeitos das capitais de departamentos eram designados diretamente pelo
Executivo. Mas, depois de 1985, a extensdo da democracia municipal limitava-se as cinco
capitais de departamento e a algumas cidades com populagdes de mais de 15 mil habitantes.
Em 1994, com a Lei de Participa¢do Popular, nasceram 308 novos territérios, pelo menos
sob o ponto de vista da sua administragdo e financiamento (reconhece-se a se¢do de
provincia como ajurisdigdo territorial e ampliam-se as competéncias municipais ao 4mbito
rural). “(...) sobre este territério ficou situada a figura fortalecida do prefeito seccional, que
teve n3o s6 suas competéncias ampliadas, mas que pela primeira vez ird dispor de recursos
para ser uma autoridade real...” Ver Urioste & Baldomar,1996:33.
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personalidade juridica as comunidades camponesas, comunidades e povos in-
digenas e juntas vicinais, denominadas genericamente de “Organizacdes
Territoriais de Base” (OTB). A personalidade juridica outorga a organizagdo que
arequeira e tenha cumprido os requisitos legais, a capacidade de atuar e partici-
par perante qualquer instancia publica ou privada para reivindicar ou fazer
valer seus direitos e assumir obriga¢des. Entre tais direitos figura o de “propor,
pedir, controlar e supervisionar a realizagdo de obras e a prestacao de servicos
ptiblicos de acordo com as necessidades da comunidade”, (...)“representar e
obter a modificagao de a¢oes quando sejam contrarias ao interesse da comuni-
dade”, (...)“propor mudanga ou ratificagdo das autoridades educacionais e de
satide em seu territério quando exista um motivo justificado”e (...) “pedir infor-
mes ao seu governo municipal sobre o uso do dinheiro da Participa¢ao Popular
e pronunciar-se a esse respeito” (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimento
Humano, 1996a:18).

No entanto, tal como estd disposto nas normas, as OTBs nao exercem
necessariamente de forma direta tais direitos, mas por meio de uma figura
especial eleita por aquelas, e que também dispde de personalidade juridica,
o “Comité de Vigilancia”. Este ¢ definido como o “organismo que articula as
comunidades camponesas, comunidades e povos indigenas e juntas vicinais
com o Governo Municipal; articula também as reivindica¢des da populagao
com o Planejamento Participativo Municipal. Representa a populagio e
exerce o controle social” (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimento Hu-
mano, 1996b: 1).

De fato, a composigio e as atribui¢des do Comité de Vigilancia sao defini-
das de maneira precisa pela lei. Destacam-se, em cada caso, varias questoes.
Primeiro, no que diz respeito a composi¢ao, estipula-se que os candidatos de-
vem ser indicados por uma OTB da jurisdigao municipal respectiva (“segundo
usos e costumes”), mas, além disso, que devem ser membros da OTB com
personalidade juridica que o indica (ver Bolivia, Ministério do Desenvolvimen-
to Humano 1996¢: 7). O Comité de Vigilancia é formado por um representante
de cada cantio ou distrito da jurisdi¢ao municipal, eleito pelas OTBs. Uma vez
eleitos, os membros devem, por sua vez, credenciar sua representacdo perante o
Conselho Municipal correspondente.

A Lei de Participa¢ao Popular também ¢ precisa quanto as suas atribui-
¢oes, reconhecendo entre outras as de “vigiar para que os recursos municipais
da Participagao Popular sejam investidos de maneira equitativa entre as popu-
la¢Bes urbana e rural..”, (...)“controlar para que nao sejam destinados a gastos
correntes do Governo Municipal mais de 15% dos recursos da Participa¢do
Popular” e (...) “pronunciar-se sobre o orgamento dos recursos da Participagdo



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE SOCIAL = 281

Popular e a prestacdo de contas dos gastos e investimentos efetuados pelo Gover-
no Municipal”. Dai derivam, porém, dois tipos distintos de papel atribuidos aos
Comités de Vigilancia. Um (vinculado a primeira atribui¢ao), de agregadores e
promotores das reivindicagdes socials no processo de planejamento munici-
pal’®, e outro, de controle social que, por sua vez , engloba o primeiro (ver Guzman
Boutier, 1998:142). Por outro lado, normas legais posteriores atribuem fun¢oes
aos Comités de Vigilancia nos campos da satide e da educa¢do que incluem,
entre outras, a participacao nos diretérios tanto de unidades especificas como de
entidades locais®.

Jé no que se refere aos recursos de que dispdem os Comités de Vigilancia
para desenvolver seu papel de controle social sobre os governos municipais, as
disposi¢des legais sdo taxativas: outorga-se aos Comités de Vigilancia a possi-
bilidade de exercer uma sangdo coletiva sobre o Governo Municipal, que se
expressa na suspensao dos recursos da participa¢ao popular. Formalmente, as
dentncias seguem uma trajetéria que comeca no Comité de Vigilancia, segue
no Poder Executivo (por meio do Ministério da Fazenda) e culmina — em
caso de nao resposta ou satisfagio — no Senado. Desde que este aceite a de-
nuncia, ficam congelados os recursos da co-participacdo tributdria do Gover-
no Municipal infrator.

19 Supge-se que o processo de Planejamento Participativo Municipal constitui um dos
instrumentos do Comité de Vigilancia (CV) para exercer seu papel de articulador social
entre o Governo Municipal e a comunidade. Esse processo tem vérias etapas que incluem:
diagnéstico participativo, elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Municipal, PDM (a
cada cinco anos) e elaboracido e aprovagdo do Plano Anual Operacional, PAO. A proposta
do PAO e seu orcamento devem ser aprovados pelo Conselho Municipal, com prévio
pronunciamento do CV em consulta as organizag¢des e associagdes comunitarias. Por outro
lado, supde-se que, ao finalizar cada ano de gestdo, o0 Governo Municipal deva elaborar
um informe sobre o cumprimento do PDM a respeito do qual o CV deve se pronunciar.
Com base no informe aprovado pelo Consetho Municipal e nas observacdes do CV, deve-
se modificar o PDM (ver Bolivia, Secretaria Nacional de Participa¢do Popular, 1997:8 e
seguintes).

2 Por exemplo, 0 Decreto n° 24.447 de 20/12/1996 cria o Diretério Local de Educagdo (DILE)
como “a instdncia de gestao compartilhada para a prestagdo do Servi¢o de Educagdo formal
e alternativa na jurisdicao municipal” (art. 43). Dispde que estard constituido pelo prefeito
ou seu representante como presidente, pelo Diretor Distrital de Educagao como represen-
tante da Prefeitura e pelo representante do Comité de Vigildncia (art. 44). Entre suas
fungdes figuram as de propor ao GM o or¢amento destinado a administragao e manuten¢io
da infra-estrutura educacional; efetuar o acompanhamento e a avalia¢cdo da execugio da
gestao educacional; canalizar as solicitagdes de ratificagdo ou mudanga de autoridades edu-
cacionais etc. (art. 45).
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a. 2. Modelo 2: formalizagdo média. A “Controladoria Social” no
México

O que se pode observar no México oferece outro desenho institucional do
controle social onde a auséncia de respaldo juridico e, portanto, de atribui¢oes
expressas contrapde-se uma espécie de delegacdo a sociedade, também por meio
de érgaos expressos, de funcoes atribuidas a instincias estatais de controle. Da,
pode-se afirmar que esse caso representa um modelo de formalizagdo média. O
contexto é oferecido originalmente pelo Programa Nacional de Solidariedade
(PRONASOL), vasto programa social de abrangéncia nacional iniciado duran-
te a presidéncia de Carlos Salinas de Gortari. Especificamente, a “Controladoria
Social” surgiu no inicio da década de 1990, sob a iniciativa da Secretaria da
Controladoria Geral da Federagao (SECOGEF)?, para supervisionar, em dambi-
to nacional, a aplicagdo dos recursos do PRONASOL. Essa entidade, juntamen-
te com a Secretaria de Programacgao e Or¢amento (SSP) (a qual estava subordi-
nado o PRONASOL), fixou o contexto normativo, as linhas gerais da
Controladoria Social nos Programas de Solidariedade, assim como seu esque-
ma de instrumentagio.

O programa se baseia nos Comités de Solidariedade, instancias eleitas pe-
las comunidades beneficidrias das obras que compdem o programa para tornar
possivel o principio de co-responsabilidade que pretendeu ser um de seus pila-
res?. Especificamente, o controle social se concretiza por meio da figura do
“Vogal de Controle e Vigilancia”, que é eleito pelos membros de cada Comité de
Solidariedade.

A Controladoria Social é definida na década de 1990 como “o conjunto de
atividades que, no contexto dos Programas de Solidariedade, é realizado pela
comunidade para vigiar as a¢des do governo nos niveis federal, estadual e muni-
cipal; controlar as tarefas que lhe cabe realizar como grupo social e participante
e cuidar para que seu esfor¢o soliddrio frutifique” (México, SECOGEF, 1989:
s.n.). Além desse tipo de defini¢do, ndo ha documentos que expressem cabal-

! A SECOGEF foi criada em 1982 para exercer o controle interno global sobre a Administracio
Piblica, em vinculagdo com as controladorias internas das dependéncias e entidades. Tem
status de ministério. Em 1994 transformou-se na Secretaria da Controladoria e
Desenvolvimento Administrativo (SECODAM).

2 Os Comités de Solidariedade foram os pilares do PRONASOL. J4 em 1991 haviam sido
constituidos 28 mil Comités, 70% dos quais se formaram expressamente para participar do
PRONASOL. Cada um deles traduzia-se na participa¢ao de igual ndmero de comunidades em
uma ou mais obras e agoes do programa. Para uma avaliagdo, ver Cunill (1991).
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mente as atribui¢cdes dos Vogais de Controle e Vigilancia, do que se infere que
estdo concretizados na expressao de queixas e dentuncias.

Tais queixas pretendem articular-se com o “Sistema Nacional de Queixas e
Atencio a Cidadania”, coordenado pela SECOGEE. Nesse sentido, segundo as li-
nhas de controladoria social elaboradas pela SECOGEF e pela SPP, estipula-se
apenas que “(...) serd providenciado que a queixa seja apresentada, em primeira
instancia, perante o Vogal de Controle e Vigilancia para que, se for procedente,
seja resolvida no interior do Comité de Solidariedade. Caso contrario, sera provi-
denciado que a queixa seja apresentada perante a Presidéncia Municipal, e caso
essa instdncia ndo possa dar solucdo a queixa apresentada, procurar-se-d a
Controladoria Estatal e em ultima instancia a Secretaria da Controladoria Geral da
Federagdo” (México, SECOGEEF e SPP, sf: sn: ver também Garcia Pavén, 1994:34).

Por outro lado, existe a percepcdo de que os “vogais” atuam como “delega-
dos” do drgéo controlador interno da administragdo publica (a SECOGEE). As-
sim, expressamente, é postulado pela titular da SECOGEF em 1991, assinalando
que “sua fungdo [a de Vogal de Controle e Vigilancia] é tdo ampla quanto for
exigido pela comunidade que representa, posto que ao mesmo tempo é um dele-
gado do Sistema Integral de Controle e Avaliagao da Gestao Publica e também do
Sistema Nacional de Queixas e Atengdo a Cidadania” (Vazquez Nava, 1991:306).

A medida, no entanto, ndo sé foi estendida a outros programas sociais,
como também ganhou impulso em determinados estados que tentaram
aperfeicod-la. E o caso especifico do estado do México, onde, apoiados pela Se-
cretaria da Controladoria, foram constituidos os “Comités Cidadios de Con-
trole e Vigilancia” (COCICOVIS), integrados por trés cidadios eleitos em as-
sembléia geral pelos vizinhos beneficidrios das obras publicas desenvolvidas com
fundos estatais (ver Sdnchez Flores, 1995; Haro Bélcjez, 1998). Nio obstante,
em todos os casos, ao serem detectadas, as irregularidades s6 podem ser canali-
zadas para os 6rgaos de controle interno da administra¢do publica (estadual ou
nacional). Sao esses os tinicos encarregados de analisar e instrumentar o proce-
dimento administrativo correspondente e, se for o caso, aplicar as san¢des ad-
ministrativas em conformidade com o consagrado na Lei Federal de Responsa-
bilidade dos Servidores Puiblicos (ver Garcia Pavon, 1992:185).

a.3. Modelo 3: baixa formalizacao. As “Observadorias da
Cidadania” na Colombia

O desenho institucional oferecido pelas observadorias da cidadania na
Colémbia é completamente diferente dos anteriores. Primeiro porque sua exis-
téncia estd alicercada num mandato da Constituicdo Politica de 1991 que ex-
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pressamente assinala que a “lei organizar4 as formas e os sistemas de participa-
¢do da cidadania que permitam vigiar a gestdo publica cumprida nos diversos
niveis administrativos e seus resultados” (art. 270). Segundo porque a vigilancia
pode ser exercida em todos aqueles &mbitos, aspectos e niveis nos quais de forma
total ou majoritdria sejam empregados recursos publicos, ou seja, pode abranger
tanto atores publicos como privados que empreguem financiamento publico.
Terceiro porque, apesar de dispor de uma moldura legal, ndo sao predefinidos
naquele a composicdo e as atribuicdes dos 6rgaos de controle social nem suas
relagdes com as outras instancias de controle. Em si, trata-se, como veremos a
seguir, de um modelo mais aberto.

Em primeiro lugar, cabe destacar que aquilo que é denominado formal-
mente como “controle social” das a¢des do Estado na Colémbia ultrapassa as
“observadorias da cidadania” Sob o mandato constitucional referido, a Lei n°142
de 1994 (de servicos publicos domiciliares), por exemplo, determina que nos
municipios deverio existir os “Comités de Desenvolvimento e Controle Social
dos Servicos Publicos Domiciliares” e obriga os prefeitos a constituirem uma
terca parte das juntas diretivas das Empresas de Servicos Publicos de sua juris-
di¢zo com vogais de controle de tais Comités. Mas, embora seja certo que tais
comités sdo constituidos democraticamente (por iniciativa dos usudrios,
subscritores e subscritores potenciais de servigos publicos de um municipio e
distrito) e que suas fun¢des sdo mais amplas®, sua integrac¢do as juntas diretivas
dos servi¢os publicos ndo as torna suscetiveis de anélise sob o esquema conceitual
aqui adotado, o que pressupde a autonomia (pelo menos formal) dos érgdos de
controle social.

Por seu lado, as “observadorias da cidadania” sdo concebidas expressamente
numa relacdo de autonomia tanto em relagdo as entidades do Estado como aos
seus organismos de controle e, inclusive, admite-se que seu exercicio é indepen-
dente de qualquer iniciativa institucional. Com efeito, nem mesmo se lhes
reconhece personalidade juridica e s6 possuem um carater transitério.

No governo de César Gaviria, a Lei n°134 de 1994 (de mecanismos de
participacdo) estabelece que “as organizac¢des civis poderdo constituir
observadorias de cidadania ou juntas de vigilancia em 4mbito nacional e em
todos os ambitos territoriais, a fim de fiscalizar a gestao publica, os seus resulta-

2 De acordo com o Decreto n° 1492 de 1995, entre as fun¢des que atribui a tais Comités figura
a de solicitar ao Secretario Municipal a imposi¢do de multas as entidades que prestam os
servicos publicos, por infragdes alei n° 142 ou por outras violacdes, se delas derivarem
prejufzos para os usudrios. Cabe destacar, por outro lado, que nessa norma se determina que
corresponde aos prefeitos zelar pela formacao dos Comités em sua jurisdigdo.
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dos e a prestagdo dos servigos publicos..” (art. 100). Um documento oficial pos-
terior (CONPES 2779 de maio de 1995) assinala que cada uma das entidades do
Estado deve promover a constitui¢do de comités de observadoria da cidadania
(sob os principios de autonomia e independéncia). Por outro lado, a Lei n°489
de dezembro de 1998 (pela qual sdo ditadas normas sobre a organizac¢ao e fun-
cionamento das entidades da ordem nacional...), dentro de um capitulo expres-
so sobre a democratizagao e o controle social da administragdo publica, estabe-
lece que, “quando os cidadios decidirem constituir mecanismos de controle
social da administragdo, em particular por meio da criagéo de observadorias da
cidadania, a administracao estara obrigada a oferecer todo o apoio requerido
para o exercicio do referido controle” (art. 34).

O Programa Presidencial de Luta contra a Corrupc¢io, estabelecido pelo
governo de Andrés Pastrana em novembro de 1998, retoma esse espirito aberto
das observadorias assinalando que “existem pela exclusiva vontade de um grupo
de cidadios, sem importar o numero de membros, que decidem se constituir
como observadoria. Também podem ser convocadas por entidades ptiblicas”
(ver http://www.interred.net.co/rednalveedurias).

Em principio, portanto, as observadorias da cidadania estariam marcadas
pela flexibilidade quanto as formas de constitui¢do, composicdo e atribui¢des.
Isso deu lugar a diferentes estratégias, algumas promovidas diretamente por
instancias governamentais, tais como o Instituto Colombiano do Bem-Estar
Familiar, que dispde desde o ano de 1996 de uma area e de um or¢amento para
promové-las e que, por meio das “audiéncias de observadoria”, pretende inte-
grar os observadores aos processos de avalia¢do, acompanhamento e controle
do servico. O Ministério da Satde, por seu lado, promoveu a constituicdo de
“comités de observadoria” em assembléias comunitdrias com a presenca do Pre-
feito, o Secretdrio e funciondrios da saide, assumindo, por sua vez, que tais
comités operam apenas durante a execu¢ao dos projetos {por exemplo, a cons-
trugdo de um posto de satde) (idem). O Distrito Capital e, particularmente, a
Observadoria Delegada de Participacdo e Programas Especiais (1995) deram
impulso, entre outras, a observadorias associadas a setores sociais especificos,
tais como pacientes com aids, moradores de rua e aposentados, reconhecendo
também que “os atores da observadoria da cidadantia sdo o cidadao comum e as
assoclagdes civis numa perspectiva de renovagao do tecido social” (p. 8). Em
ambito local hd também vdrias experiéncias em andamento, como a
Controladoria Geral de Antiéquia, por meio de um 6rgio especifico (Coorde-
nagio de Participa¢do da Cidadania) que proporciona assessoria e capacitagao
para a formag@o e/ou fortalecimento de observadorias da cidadania no controle
fiscal dos municipios que integram o departamento e que tem o objetivo de



286 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

constituir uma ONG formada por membros da observadoria de cada munici-
pio. Por outro lado, a Rede de Solidariedade Social, concebida como o mais
importante programa contra a pobreza realizado durante o governo Ernesto
Samper (1994-1998), estruturou um conjunto de observadorias por projetos
e, além disso, estabeleceu um contrato com a Universidade dos Andes (a ser
executado por um conjunto de universidades publicas e privadas, na rede
“Reunir-se”) para desenvolver um monitoramento dos processos que carac-
terizavam o modelo de gestdo da Rede, incluindo a participa¢éo social no
programa e seu controle.

Os recursos a disposi¢do das observadorias da cidadania para exercer o
controle sobre a administragdo publica nio estdo especificados taxativamente.
De qualquer modo, além do Direito de Peti¢do, as observadorias dispdem do
Direito de A¢ao de Tutela e das A¢des de Cumprimento e Populares, todos
instrumentos juridicos postos a disposicao de qualquer cidadao para a prote-
¢do dos direitos individuais ou coletivos. Portanto, sua eficicia estd submetida
a capacidade dos organismos de controle e, particularmente, do sistema judi-
cidrio, de realizar as investigacdes pertinentes e estabelecer as sangdes corres-
pondentes.

O quadro 2 sintetiza os principais aspectos dos trés modelos.

b. Os nés problematicos dos quais se incubem os modelos
organicos

Se a unica referéncia fosse a quantidade de 6rgaos de controle social
estabelecidos em cada caso, a conclusdo ldgica seria de que sua
institucionalizagao foi extremamente eficaz. Na Bolivia, ja em 1997 relatava-
se a formacdo dos 311 Comités de Vigilancia nos 311 municipios (Bolivia,
Secretaria Nacional de Participa¢ao Popular, 1997:47). No México, s6 no esta-
do do México haviam se constituido 19.586 Comités de Solidariedade entre
1989 € 1994, e de 1995 a 1998 um total de 8.227 Comités Cidadaos de Contro-
le e Vigilancia, incorporando a fun¢io de controle 24.681 cidadaos (ver Sdnchez
Flores, 1995, e Haro Bélchez, 1998). Na Colombia ja existe uma “Rede de
Observadorias Educativas Cidadas” (ver http://www.interred.net.co/
rednalveedurias) e em 1999 projetava-se constituir uma “Rede Nacional de
Observadorias” (ver Bell, 1999). Além disso foi regulamentada a formacao dos
Conselhos Cidadaos de Controle de Gestao e de Resultados do Investimento
Piblico, criados em cada departamento do pais, entre outros com um repre-
sentante das Organiza¢des Observadoras. Por outro lado, por volta do final de
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1997, supostamente, o setor de satde tinha organizado em todo o pais 1.277
comités de observadoria da cidadania, dos quais participavam 8.813 observado-
res cidaddos (ver Mendoza Castellanos, 1998: 59).

No entanto, os documentos de avaliagdo disponiveis tendem a dar conta
de outra realidade: pelo menos onde existem, chamam a aten¢do para um me-
diocre funcionamento desse tipo de controle social.

Vamos expor a seguir as principais razdes que foram apresentadas, ten-
tando, a partir delas, derivar algumas li¢des préticas. Elas podem constituir-se
em prevengdes para novos programas que estao sendo montados, como o Pro-
grama de Auditoria Social na Repuablica Dominicana, projetado em 1999.

b. 1. A delimitacao de papéis, tanto como a sua confusao,
enfraquecem o controle social

O controle social, de acordo com o que temos destacado, ndo sé deve versar
sobre os resultados da agao administrativa (ex post), mas também abranger a
formagao das decisdes ou politicas (ex ante). No entanto, um mesmo 6rgao nao
pode exercer tanto o controle ex post como o ex ante sem comprometer sua
eficdcia ou sua autonomia.

O exame critico do caso da Bolivia, onde se atribui aos érgaos de contro-
le social um duplo papel, de articula¢do social e de controle social, ilustra
algumas razdes para demarcar institucionalmente ambos os papéis. Uma pri-
meira razdo corresponde a necessidade de evitar o risco da exclusao de atores,
questdo que Rojas Ortuste e Thévoz (1998:17) propdem com uma pergunta: “E
preciso promover apenas o Comité de Vigilancia para que cumpra seu papel de
articulador entre as demandas sociais e 0 governo municipal ou é preferivel
apoiar a diversidade dos processos de incorporacao das demandas, promoven-
do formas mistas de participacao, com outros atores mais, e até sem o Comité
de Vigilancia?” Uma segunda razio faz referéncia a dispersdo de tarefas, con-
siderando que o papel de articulador que a lei demanda do Comité de Vigilan-
cia pressupde um relacionamento com as Organizagdes Territoriais de Base e
as Associagoes Comunitarias de sua jurisdi¢do, e que os dados recolhidos sobre
esse assunto mostram que o tamanho do municipio corresponde ao nimero de
OTBs— que pode oscilar entre nove e 154 — (Secretaria Nacional de Partici-
pagao Popular, 1997:66). Portanto, essa segunda razao chama a atencdo para
situa¢des nas quais existem limites préticos para que o 6rgao de controle social
possa cumprir também um papel de articulag@o social em relacao a adminis-
tracio. Mas existe uma terceira razdo, mais fundamental, que determina a
delimita¢do de papéis: ndo é possivel exercer um controle autbnomo sobre
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aquilo de que se faz parte?’. Outra licao deriva do fato de se tentar exercer o
controle social por meio de 6rgaos especificos.

b. 2. O controle social fundamentado na criagdo de 6rgaos
especificos pode danificar o tecido social e suscitar problemas
de representacao

Os casos descritos ddo conta de uma gama de possibilidades quanto a quem
estd habilitado como sujeito do controle social. Na Bolivia, expressamente, s3o as
organizagdes sociais de base territorial. No México, sao os vogais de controle pro-
cedentes de drgdos eleitos diretamente pela comunidade beneficiaria de uma
obra. Na Col6mbia, os comités de observadoria da cidadania podem ser integrados
por cidadaos e/ou por organizagdes sociais, sejam territoriais ou funcionais.

Existem, portanto, trés modelos explicitos quanto a formacao dos érgaos:
o primeiro, um modelo fechado que inclui apenas um certo tipo de atores cole-
tivos; o segundo, semifechado, qde inclui apenas atores individuais; e o terceiro,
aberto, aceitando a incorporagio tanto de atores individuais (cidaddos comuns)
como de atores coletivos de qualquer tipo (organizagdes sociais de base territorial
e/ou funcional).

E 6bvio que os dois primeiros se mostrem problematicos, embora por
razdes diferentes. Um porque, embora considere algumas organiza¢des (as
territoriais), exclui outras (as funcionais), assim como os cidaddaos comuns. O
outro porque, ao nao considerar nenhum tipo de organizagdo como sujeito de
controle, tende a danificar o tecido social preexistente (ver Cunill, 1991). Por-
tanto, a conclusao é também bastante ébvia: se a questao é criar 6rgaos especifi-
cos para o exercicio do controle social, ndo basta que sua formagao seja demo-
cratica, assegurando sua independéncia do Estado, sendo necessario também
dotar os 6rgdos de suficiente flexibilidade para que cidadaos individuais e/ou
representantes de organizagdes sociais de qualquer tipo possam constituir-se
em sujeitos diretos do controle social.

x Rojas Ortuste e Thévoz (1998:17), no que se refere a Bolivia, assinalam: “Quanto ao
processo de introduc¢do das demandas sociais, a principal recomendagao corresponde a
generalizar a elaboraco participativa e permanente dos POAS (Planos Operacionais Anuais).
Implica, por sua vez, a determinacao do papel dos Comités de Vigilancia (confrontados
com a presenc¢a de uma ‘autoridade’) para que concentrem suas fungdes de articuladores na
organizagdo e no desenvolvimento do processo de elaboragio participativa dos POAs,
verificando se ha respeito aos acordos definidos no momento da programagio técnica e no
momento de sua aprovagao pelo Conselho Municipal, sobre o que, decerto, devem
pronunciar-se publicamente”.
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Na Bolivia, por exemplo, o controle social estaria operando assim: “(...) os
denunciantes s3o tanto membros do CV [Comité de Vigildncia] como diretores
das OTBs, pessoas particulares, membros do GM [Governo Municipal] e/ou
diretores de Juntas Vicinais, ampliando o mecanismo de controle previsto pela
Lei de Participagao Popular, que faculta ao CV a apresentagao de deniincias
sobre os GM” (Guzman Boutierm 1998: 151). Em correspondéncia com essa
realidade, uma das recomendagdes formuladas para esse caso postula a necessi-
dade da “ampliagdo dos mecanismos de controle [no sentido] de explicitar a
faculdade de pessoas particulares, organismos civicos, vicinais, assim como o
préprio GM (Prefeito e/ou Conselho) apresentarem dentncias em relagao as
autoridades do GM...” (idem, p. 153).

Mas nao € s6 o desenho dos 6rgaos que pode se revelar problemitico,
principalmente quando se trata de assumir o controle social como um direito
que pode ser reivindicado por qualquer sujeito, seja individual ou coletivo®.
Também pode haver problemas no contetido das fun¢des que a eles sao atribu-
idas. A liao que é possivel derivar, nesse sentido, da prética estd exposta a seguir.

b. 3. Existe uma relagao direta entre o contetdo do controle social
e seus custos de informacao e oportunidade, entre outros

O caso da Bolivia ilustra os tipos de problema que podem decorrer tanto
de uma sobrecarga de atribuicdées como do seu préprio conteudo. Ali, tal
como foi reconhecido, “para exercer um efetivo controle social, o Comité de
Vigildncia devera ter conhecimento pelo menos dos seguintes aspectos: a) O
Plano Anual Operacional e seu orcamento (...) b) As obras que serdo executa-
das; ¢) O tipo de investimento publico que sera realizado (...) d) A documen-
tacao legal (...) e) Os recursos a disposi¢ao do Governo Municipal (...) f) A
organiza¢ao funcional do Governo Municipal (que porcentagem da partici-
pacdo tributaria é destinada ao pagamento de soldos e saldrios)” (Bolivia. Se-
cretaria Nacional de Participagao Popular, 1997:13-14). Com base nessas in-
formagdes, o CV deve completar quatro tipos de formuldrio: distribuigdo de
recursos; informacao sobre projetos; execu¢io de projetos; e gestao de proje-
tos de pré-investimento e/ou investimento (ver idem).

5 E interessante constatar que, ao abordar o problema da qualidade dos representantes da
sociedade civil (e seus alcances) que podem fazer parte das observadorias por elei¢oes,
Delgado Gutiérrez (1998: 30) sustenta que nao se requer uma legislagao que asinstitucionalize,
atendendo ao fato de que qualquer cidaddo tem o direito de zelar para que sua participagio
no evento eleitoral seja respeitada. O controle social sobre a administra¢ao pablica também
pode ser considerado como um direito do cidadao.
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Ressalte-se que, dos 122 Comités de Vigilancia (que representam 39%
dos municipios do pais) que foram objeto de um estudo diagnoéstico, apenas
29,5% controlam — com alguma dificuldade — a administracdo dos fundos
de investimento publicos; 61,5% dos CV's revelaram que ndo realizam o con-
trole do manejo e distribui¢ao dos recursos de co-participagao tributaria; e
somente 18% dos CVs denunciaram o mal manejo administrativo do gover-
no (embora sem que estas tenham conseguido chegar ao seu destino final,
que é a Secretaria da Fazenda) (idem p. 55 a 59). De outra parte, Porcel e
Thévoz (1998: 111) assinalam que “os estudos de casos realizados, assim
como outras fontes, mostram claramente que nao existe quase nenhum
pronunciamento efetivo, por parte do CV, em matéria de execuc¢ao financei-
ra, menos ainda para uma suposta prestacdo de contas. A maior parte do
controle social é exercida em matéria de avango na execugdo e qualidade
das obras. Isso quase inviabiliza um pronunciamento por parte do CV sobre
a prestacdo de contas, que combinaria o controle fisico com o financeiro,
um controle integral e cruzado...”

Uma das causas bésicas de tal fato é atribuida a fraqueza dos Comités de
Vigilancia para assumir tarefas que, por si s0s, sdo altamente técnicas (idem,
p. 111). Assim expressam claramente Urioste e Baldomar (1996: 34): “Para o
cumprimento das competéncias do Comité de Vigilancia € preciso um certo
grau de conhecimento técnico, por exemplo para pronunciar-se sobre a ela-
boracdo ou execuciao de um or¢amento, e fica dificil escolher um corpo cole-
giado que nascendo das comunidades camponesas tenha espontaneamente
essas capacidades”.

Portanto, as evidéncias expostas nesse caso confirmam que o contetido
técnico das atribui¢des que cabem aos 6rgaos de controle social é, por si s6, um
inibidor do seu exercicio. Na Colémbia, por sua vez, ha evidéncias de que, a
medida que cresce a envergadura e a cobertura territorial do objeto da
observadoria, reduz-se o ntimero de pessoas e comités que podem fazé-lo e que
de fato o fazem. “Nesses casos sdo as ONGs e as associagcdes empresariais que
geralmente assumem a funcdo de observagao, pois contam com 08 recursos e a
qualificacdo necessdrios para fazé-lo” (Veldzquez, 1998: 272).

O exercicio do controle social também é claramente inibido pelo fato de
que o cumprimento das atribuicdes tem um alto custo de oportunidade para os
sujeitos sociais. Quando estes requerem deslocar-se de seus lugares de residéncia
ou quando a responsabilidade civica que o cargo implica pressupde a dedicacdo
de um tempo que “em condi¢des normais é reservado a produgao agricola’, tal
como ocorre segundo o desenho institucional adotado na Bolivia (ver Guzman
Boutier, 1998: 140-141), as probabilidades de que o controle social seja eficaz
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sdo muito reduzidas®. E mais ainda quando os recursos disponiveis ndo sdo os
adequados, como constataremos a seguir.

b. 4. Um desenho inadequado dos recursos para forcar a
observancia da administracdo pode operar contrariamente a
eficacia do controle social

Ja advertimos que, se ndo existem recursos efetivos a disposi¢ao do contro-
le social para forgar a observancia dos deveres da administracao publica, tal
controle se torna uma falacia.

A formalizagao de tais recursos parece ser uma condi¢ao necessdria quan-
do o controle social se institucionaliza organicamente, uma vez que nesse caso a
eficicia das denincias, e em geral das a¢bes tomadas pelos érgaos, nao pode
depender da gravitacao numérica do controle social (como é o caso de um pro-
testo ou mobiliza¢do social), nem de seu impacto por meio da comunicagdo
(como o controle exercido por meio da midia), mas exige recursos que se ex-
pressem diretamente em sang¢des postas a disposi¢do dos érgaos de controle
social por parte do préprio Estado. De fato, um modelo altamente formalizado
como o representado pelo caso boliviano, no que concerne aos recursos, consti-
tuiria uma garantia para forcar a observincia da administragdo, pois pressupoe
a formalizacdo da trajetéria das denuncias e a especificacdo do tipo de san¢des
das quais pode se fazer credora a administra¢do publica. No entanto, o caso da
Bolivia também ilustra os problemas que podem ser causados por um desenho
inadequado das sangdes.

Foi constatado, entdo, que uma das causas do fragil funcionamento dos
6rgaos de controle social é a dispersdao dos destinatdrios de suas dentncias. A
razdo central é que, “ao que parece, a medida contemplada pela Lei de Partici-
pagdo Popular, como sanc¢do diante das dentincias fundadas dos Comités de
Vigilancia perante o Senado Nacional, é evitada, pois afeta o conjunto do muni-
cipio, e acaba se tentando aplicar formas de sancéo individualizada, por meio
da acdo da Controladoria Geral da Republica” (Rojas Ortuste e Thévoz. 1998:
19). A existéncia de san¢des coletivas que ultrapassam a delimitacao das reais

2 Levando isso em conta, mesmo que parcialmente, em agosto de 1997 foi redigido na Bolivia
o Decreto Supremo n° 24.790 que cria o “Fundo de Controle Social”. Estabelece-se que: “1.
O Fundo de Controle Social deverd cobrir minimamente, em favor dos representantes do
Comité de Vigilancia, os gastos de passagem e estadia para a realiza¢do anual, na capital do
Municipio, das seguintes reunides...” 2. “O fundo de Controle Social devera financiar
também as visitas dos representantes do Comité de Vigilancia as comunidades do respectivo
distrito ou cantdo, para conhecer a demanda social e verificar a execugio das obras..””.
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responsabilidades vem se juntar, nesse caso, o excessivo tempo médio utilizado
para o descongelamento dos recursos municipais, a partir da data em que fo-
ram congelados por decisdo do Senado. No total, estima-se que o tempo de
congelamento efetivo é de aproximadamente sete meses, o que representa pouco
mais de 55% do perfodo de uma gestao para a execugdo orcamentaria (um ano)
(ver Guzman Boutier, 1998:147-149).

Em suma, o controle social dispde nesse caso de um recurso expresso para
for¢ar a responsabiliza¢do da administracdo publica, mas sua aplicagdo impoe
altos custos sociais, em vez de aplicar san¢des aos responsaveis pelas infragdes.

A situacao contraria se da quando nao existem recursos ou quando eles
sd0 precarios ou estao excessivamente circunscritos. A inexisténcia de um con-
texto legal para legitimar os 6rgaos de controle quando eles foram instituidos
pode ser, em si mesma, uma fonte de sua fragilidade. No caso especifico da
controladoria social no México, assumiu-se que um de seus problemas ¢ “o fato
de carecer de uma disposicao de carater legal, suficiente e necessaria, que dé
obrigatoriedade de cumprimento aos compromissos assumidos pelas pessoas
que atuam como membros do Comité e como Vogal de Controle e Vigilancia”
(Ceballos Urueta, 1996:249).

A esse fato seria preciso acrescentar que o carater dos recursos disponiveis
é de fundamental importancia. Evidentemente, a potencial eficdcia do controle
social é muito diferente se os 6rgaos de controle social atuam como delegados
dos 6rgaos de controle interno da administracio e s6 dispdem dos recursos de
observancia a eles atribuidos (caso da controladoria social no México) ou tém
um espectro amplo de recursos & sua disposicdo que podem ser ativados por
meio dos érgio de controle interno e externo da administracao publica e pela
institucionalidade judicial (caso das observadorias da cidadania na Colombia).
As li¢des seguintes, embora exijam maior compara¢do empirica, podem em
principio se constituir em alertas.

b. 5. Quanto maior o grau de formalizacdao do controle social
institucionalizado, maiores as probabilidades de que se restrinjam
seus alcances e conteudos

Mesmo quando, a partir de dados disponiveis, ndo é possivel extrair con-
clusdes certeiras na medida em que a formalizagdo do controle social influi na
sua eficacia, o desenvolvimento da teoria a reépeito dele permite adiantar algu-
mas idéias provisdrias.

A primeira consideragdo que surge é que os efeitos da formalizagao podem
ser muito diferentes quando ela se refere aos sujeitos, as suas atribuicdes, aos
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recursos para forcar a observéncia da administracio publica ou aos dmbitos em
que o controle social se manifesta. Predeterminar a partir do Estado os sujeitos,
fixar-lhes as atribuicoes e circunscrever seus 4mbitos de agdo envolvem o risco
de desdenhar a dindmica social, por si sé altamente mutavel, principalmente no
que se refere ao posicionamento de interesses sociais, correlagdes de forca e
contetdo dos problemas que exigem aten¢ao. A formalizagao de certas atribui-
¢Oes e de certos Ambitos pode, portanto, levar a excluir outros. O risco da exclu-
s3o ¢ ainda maior em relacdo a formalizacdo dos sujeitos, a medida que um
modelo fechado (ou semifechado) pressupde por si privilegiar certos atores em
detrimento de outros, o que atenta contra o reconhecimento do controle soci-
al como um direito cidaddo, e portanto viola os principios de pluralismo e
liberdade nos quais se sustenta a teoria normativa da democracia. Mais ainda,
se a iniciativa da cidadania é desconsiderada para efeitos da constituicdo dos
érgaos de controle social e se a legitimidade destes s6 pode ser atribuida a
partir do Estado. Num modelo aberto como o colombiano, pode-se dizer até
mesmo que 0 mero fato de os canais de controle social serem instituciona-
lizados poderia estar aumentando a probabilidade de que se burocratize a
prética de fiscalizagao, se levarmos em conta que “para muitos dirigentes civi-
cos existe a tendéncia de acreditar que ser observador é um cargo, e nao tanto
uma atitude diante do Estado, e que, portanto, pertencer a um comité de
observadoria da direito a obter uma carteira especial e certos privilégios pe-
rante a comunidade” (Veldsquez, 1998:277).

No entanto, uma situagdo distinta pareceria se instalar em relacdo aos
recursos que sao reconhecidos a partir do Estado para conseguir que o contro-
le da sociedade sobre a administracdo ptblica se traduza em ag¢des (ou retifi-
cacdes) por parte desta. Com efeito, a existéncia de san¢des expressas, assim
como a formaliza¢do da trajetéria das dentincias e de seus destinatdrios no
seio do Estado, tal como vem se notando, parece ser uma condi¢ao necessaria
para a eficdcia do controle social institucionalizado. Afirmar isso, sem duvida,
remete a outra li¢do.

b. 6. A dependéncia absoluta do controle social em relacdo ao
controle estatal torna-o vulneravel

Em todos os casos, ndo apenas se relata a fragilidade dos 6rgaos de controle
do Estado, como a falta de coordenagio entre eles e com os 6rgdos de controle
social, e se reconhece que esse é um dos aspectos mais criticos. Nesse sentido, ao
se falar de uma das experiéncias da Coldmbia, a da Rede de Solidariedade, assi-
nala-se que, “embora a Rede de Solidariedade tenha iniciado esfor¢os para rela-
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cionar as observadorias dos projetos com os responsaveis institucionais pelo
controle (controladoria e fiscalizacdo) e com o0s representantes dos direitos dos
cidaddos perante a administraczo publica {personeros municipais), é desejavel
aprofundar essa questdo. O controle social para ser eficaz deve ter ‘dentes’, ou
seja, conseqliéncias juridicas. Portanto, é necessdrio fortalecer as relacdes entre
o controle social e o controle institucionalizado” (REUNIRSE, 1996:14). No
final de 1997 foi possivel firmar um convénio entre a Procuradoria, a
Controladoria e a Defensoria do Povo, entre cujas disposi¢des figura a de apoio
as observadorias (ver REUNIRSE. Restrepo et al., 1998). No entanto, em termos
gerais, reconhece-se que “essas formas de participagdo sé poderdo ser vidveis
desde que haja mudangas institucionais nos organismos de controle e no trami-
te dos processos movidos contra funciondrios venais e corruptos, coniventes ou
ignorantes. Atualmente, e devido a paquidermia dos organismos de controle e
do sistema judicial do pais [Colombia], ndo existem mecanismos eficientes
para investigar e sancionar, chegando-se a extremos de impunidade e dando
lugar a frustracdes e desilusdes nos grupos que exercem a observadoria da cida-
dania e a posi¢des fatalistas de ndo fazer nada porque nada vai mudar” (Daza,
1998: 5. n.). O I Encontro Nacional pelo Controle Social e as Observadorias da
Cidadania, realizado em dezembro de 1996 (ver http://www.interred.net.co/
rednalveedurias), nao s6 propunha legislar a respeito da Lei de A¢des de Cum-
primento e Populares, como fortalecer o Direito de Agdo de Tutela como ferra-
menta de apoio aos comités de observadoria da cidadania, mas também outor-
gar aos observadores um foro juridico especial e de prote¢ao quando eles a
requisessem. Se acrescentarmos a esse tipo conclusdes a constatacao das falén-
cias na divisao de poderes e especificamente no controle externo, que em alguns
paises se expressa na auséncia de um érgdo controlador independente do Poder
Executivo e autdbnomo?, torna-se evidente que institui¢cdes de controle judicial
fortes e independentes sao uma condig@o indispensével para o exercicio do
controle social sobre a administragao publica, quando pretende ser
institucionalizado organicamente. Em dltima instancia, a eficdcia deste depen-
de da existéncia de mecanismos apropriados de san¢ao que possam ser ativados
a partir do préprio Estado sobre a administragdo puablica. Portanto, independen-
temente do grau de formalizacao atribuido aos modelos de controle social, toda

7 No México, por exemplo, j& em abril de 1999 foi aprovada a cria¢io de um Orgao Superior
de Fiscalizagdo em substituicdao a Controladoria Maior da Fazenda, que, em tese, exercia
um controle externo, mas que, entre outros problemas, ndo contava com uma garantia
legal plena da sua autonomia.
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vez que se pretende institucionalizar a partir do Estado por meio da criag¢do de
érgdos especiais, torna-se diretamente dependente da prépria eficicia do con-
trole exercido a partir do Estado. Por defini¢ao, portanto, se este é fraco, o con-
trole social também o serd.

Esta ultima ligdo nos coloca diante de um sério dilema: serd que nao é
possivel um controle direto da cidadania sobre a administracio publica a ndo
ser que, a partir do Estado, se cumpra a condi¢do de uma institucionalidade de
controle judicial forte e independente? Se esta ndo existe, serd preciso esperar
até que se desenvolva para que aquele possa operar? Assim colocado, estaria-
mos diante de um circulo vicioso que, definitivamente, nos deixaria no mes-
mo ponto de partida, ou seja, o de uma fraca responsabiliza¢do da administra-
¢ao publica diante da sociedade. Portanto, o problema requer ser apresentado
em outros termos: pode a cidadania, com uma relativa independéncia da efi-
cécia do controle estatal, atuar como sujeito direto de controle? A resposta
exige problematizar a respeito dos meios, tanto diretos como indiretos, que sao
postos a disposi¢ao da sociedade para exigir a responsabilizacao da adminis-
tracao publica. Além disso, a resposta exige uma mudanca de foco: partir do
esforgo para comegar a institucionalizar o controle social e seguir em dire¢ao
a um desenvolvimento das condi¢des que sdo requeridas para que a cidadania,
por intermédio tanto de meios institucionalizados como nao instituciona-
lizados, possa constituir-se em sujeito de controle sobre a administracao pa-
blica e, eventualmente, possa também pressionar em favor da melhoria do
préprio controle estatal sobre ela.

4. HABILITAR A CIDADANIA PARA EXERCER O DIREITO AO
CONTROLE SOCIAL: UM CAMINHO APENAS INICIADO NA
AMERICA LATINA

Uma das principais ligdes que parece permitir a compreensao da revisao
dos modelos de controle social institucionalizados é que ndo sao indiferentes as
respostas dadas a quem, como, com que recursos e onde, porque elas podem
comprometer nao s6 a democracia, mas também a prépria eficicia dos érgaos
de controle social. De qualquer maneira, persiste uma interroga¢do maior: qual
¢é o valor agregado pela institucionalizagdo do controle social, mesmo que sejam
acolhidas todas as ligoes que derivam da pratica? A resposta certamente nao é
simples, uma vez que, inclusive nos modelos mais abertos, persistem davidas a
respeito da autonomia dos 6rgaos sociais em relagao as instancias estatais (ver,
por exemplo, Veldsquez, 1998; REUNIRSE, 1999:25). A Ginica resposta que pode
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ser esbogcada é que um contexto juridico que reconheca o direito ao controle
social pode contribuir com sua legitima¢ao. No entanto, uma ligdo fundamen-
tal, que j4 menciondvamos, é que nido pode haver real controle social
institucionalizado organicamente sobre a administra¢ao publica se ndo existe
uma adequada institucionalidade, a partir do Estado, controladora e judicial.

Mas as cortes e, em geral, o Poder Judicidrio tém profundas fraquezas na
América Latina, a ponto de se reconhecer que a sua reforma é uma das mais
importantes — e mais dificeis — de se promover. Por outro lado, 6rgaos dedi-
cados a perseguir a responsabilidade penal dos delitos em representa¢do do Es-
tado e da sociedade ainda estdo em plena construgdo. No Chile, por exemplo,
em 1998 o projeto de lei que cria o Ministério Pablico ainda estava em primeiro
tramite legislativo na Camara dos Deputados (ver Chile, Conselho de Auditoria
Interna Geral do Governo, 1998a). Na Colémbia, por sua vez, no inicio de 1995
foram estabelecidas a estrutura e a organiza¢ao da Procuradoria Geral da Na-
¢do, concebida como o maximo organismo do Ministério Publico, que, entre
outras questdes, deve diligenciar as queixas apresentadas pelos cidadaos e orga-
nismos, receber os direitos de peticdo e conhecer os processos disciplinares
movidos contra os servidores publicos.

Também costumam ser precdrios os érgaos estabelecidos para exercer um
controle externo sobre a administragao (ver os capitulos referentes as
controladorias ou aos tribunais de contas e ao controle parlamentar).

Por fim, as “Defensorias do Povo”, encarregadas de supervisionar os direi-
tos e as liberdades dos cidadaos em suas relagdes com a administragdo publica
(dada a insuficiéncia dos controles cldssicos), constituem uma realidade muito
recente. Em geral datam da década de 1990 e s6 operam no Brasil, México, Cos-
ta Rica, Peru, Colombia, Equador, Argentina, Guatemala e agora na Venezuela
(a partir da Constituicao de 1999). Trata-se, por sua vez, de institui¢des intrin-
secamente fracas, pois ndo estdo baseadas na ameaga da san¢do legal, mas na
persuasdo e na publicidade.

Levando-se em conta tal realidade, e retomando nosso enfoque de andlise
(ver suprall.b.), cabe perguntar se existem meios especificos para habilitar a cida-
dania a exercer o direito ao controle social. A seguir examinaremos o panorama
latino-americano (e em alguns casos o extra-regional), fazendo distin¢do entre
dois tipos de meio: i) aqueles que provéem a cidadania de instrumentos de agao
diretos, além de indiretos, sobre a administragdo publica, e ii) aqueles destinados
a proporcionar informagao sobre os atos administrativos e suas razdes.

A premissa da qual partimos é de que a eficicia do controle social nao
pode depender apenas das sangdes impostas a partir do Estado, mas do grau que
asociedade dispde de recursos diretos para impor sangdes sobre a administracao
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ou para influir sobre suas decisdes, levando em conta, além disso, que estd
aberta a possibilidade real do escrutinio publico.

a. Os recursos de agdo diretos e indiretos disponiveis

Os instrumentos (ou recursos) de acdo que podem ser postos a disposi-
¢ao da cidadania para exercer um controle social ex post sobre a administra-
¢ao publica incluem, pelo menos, trés tipos complementares: direito a revo-
gacdo do mandato e a destituigao, recursos administrativos e recursos judi-
ciais. Sabemos que também a escolha de representantes é um instrumento
— o direto, por exceléncia —, mas este se aplica mais as autoridades estrita-
mente politicas.

Por sua vez, o exercicio do controle social ex ante requer a existéncia de
instancias de deliberac¢do associadas aos processos de formacdo das decisoes, por
meio das quais a sociedade, em condi¢des de autonomia, possa influir sobre os
contetidos e as orientacdes das politicas publicas. Recursos-chave, nesse senti-
do, s3o a audiéncia publica e a exposigdo publica dos projetos de decisdo.

Como veremos a seguir, a oferta que existe na América Latina para cada
um de tais recursos é limitada e/ou enviesada, cabendo, portanto, o desenvol-
vimento de a¢bes institucionais orientadas para a sua consagracdo plena como
direitos da cidadania para o exercicio do controle social sobre a administracao
publica.

a.1. Poder de veto: revogacdao de mandato e destituicao de
autoridades '

Embora haja disposi¢des que contemplam a possibilidade do referendo
para aprovar ou rechacar normas nio s6 de carater legislativo propriamente
dito, mas também para atos de governo ou administrativos que nao assumam
forma de lei*, este, como meio direto de controle politico por parte da cidada-
nia, associa-se especificamente com o referendo revogatério. Por meio dele, o
controle social dispoe de um recurso direto: o poder de veto.

Nesse sentido, ha dois casos que se destacam no ambito latino-americano.
Na Colémbia, a Constituicdo de 1991 consagra a possibilidade de revogar o
mandato dos governadores e prefeitos (art. 40 e 250), mas, além disso, vincula o

28 Entre as propostas para a reforma da Constituicio de 1961, prévias ao processo constituinte
iniciado pelo presidente Hugo Chévez, incluia-se esse tipo de referendo (governamental),
além do constituinte, constitucional e legislativo.
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voto cidaddo ao programa proposto pelo eleito, admitindo assim a possibilidade
de revoga¢ao do mandato por ndo cumprimento do programa de governo. Essa
figura, conhecida como “Voto Programético”, é consagrada no artigo 259 e regu-
lamentada pela Lei n° 131 de 1994,

Por outro lado, a Constitui¢do do Peru de 1993 consagra a revogacio do
mandato de autoridades eleitas, mas o estende a outras. Com efeito, a respectiva
lei orgénica promulgada em 1994 (Lei dos Direitos de Participacdo e Controle
Cidadaos) especifica que sdo direitos de controle dos cidadaos a revogagdo de
prefeitos, diretores e autoridades e magistrados que provenham de elei¢ao po-
pular; a destituigdo de autoridades designadas pelo governo central ou regional
na jurisdi¢do regional, departamental, provincial e distrital, e a demanda de
prestacao de contas aqueles que ocupam cargos sujeitos a revogacao e destitui-
€40, no que concerne a execu¢ao do orcamento e ao uso de recursos proprios.
Para que a destituicao se realize, deve ser solicitada por mais de 50% dos cida-
daos da respectiva jurisdicdo eleitoral ou judicial e ser comprovada pelo Jurado
Nacional de Elei¢oes.

Em resumo, ambos os paises tendem a vincular o controle social expressa-
mente a mecanismos de prestagdo de contas. No entanto, embora o poder de
veto tenha se estendido, continua sendo um recurso limitado na América Lati-
na e é, em geral, aplicdvel a autoridades locais (no Peru é estendido a magistra-
dos por elei¢o popular). De fato, s6 a nova Constituicdo da Venezuela de 1999
o contempla para todos os cargos e magistraturas de eleicdo popular (art. 72).
Além disso, quando estd consagrado, as condi¢des institucionais para o seu
exercicio operam como inibidoras do seu uso efetivo®.

¥ A solicitagdo deve ser motivada, ou seja, na peticao (assinada por um nimero nio inferior
a 40% do total de votos validos emitidos na eleicio do candidato) deve-se apontar as
razdes para solicitar a revoga¢ao, ou da insatisfacdo geral ou, no caso de nao cumprimento
do programa, as razdes que sustentam essa posicao.

Serd entendido como revogado quando tiver sido aprovado por um nimero de votos nao
inferior a 60% dos cidadaos que participem da votagdo, desde que o nimero de sufragios
nao seja inferior a 60% da votacio registrada no dia em que se escolheu o mandatario. S6
poderdo votar aqueles que o tiverem feito no dia da elei¢ao do governador ou do prefeito.

0 Ver supra nota 29 e os requisitos para a destitui¢do de autoridades no Peru. A nova
Constitui¢do da Venezuela estipula que um numero ndo inferior a 20% dos eleitores
inscritos na correspondente circunscri¢do poderd solicitar a convocacdo de um referendo
para revogar um mandato (em sua metade). Estabelece-se que, quando igual ou maior
nimero de eleitores que elegeram o funcionario tiverem votado a favor da revogagao,
sempre que houver participado do referendo um nimero de eleitores igual ou superior a
25% dos eleitores inscritos, considerar-se-a revogado o mandato (art. 72).
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a. 2. Os recursos administrativos

Como aprecidvamos, a revogagao do mandato é mediada por uma votagao
condicionada, e inclusive por uma peti¢ao que deve ser formulada por um nimero
determinado de cidaddos, na maioria das vezes muito dificil de ser atingido.

Os recursos administrativos sio mais acessiveis e mais diretos, ja que em
geral pretendem potencializar as garantias e os interesses dos particulares em
suas relacdes com a administracio, assim como constituir-se em meios de revi-
sdo da atuagio administrativa. Eles estao destinados a assegurar o procedimen-
to anterior a agdo, que os interessados podem fazer valer perante o Poder Judi-
ciério e também derivar na reversdo de uma decisdo ou de uma politica, uma
indeniza¢io, uma explicagdo etc.

Em si, foi reconhecida a importancia da lei administrativa como uma for-
ma de controle social sobre a administra¢do publica (ver Hill e Gillespie, 1996).
Como se pode apreciar no quadro 3, os recursos administrativos disponiveis
também costumam ser limitados. Por outro lado, o conhecimento e, portanto,
o uso potencial deles nio estd sempre assegurado na América Latina. Essa con-
clusdo pode derivar-se da constatacdo de que nao existem em todos os paises
“leis de procedimentos administrativos”, sendo que uma das vantagens é que
permitem sistematizar (e, portanto, facilitar o conhecimento) dos deveres da
administragdo para com os particulares em relagdo aos procedimentos admi-
nistrativos, assim como os direitos dos cidaddo em rela¢ao aquela.

Se levarmos em conta que aos pontos fracos nos recursos administrativos
se acrescentam déficits no funcionamento dos tribunais, cortes administrativas
e agéncias de investiga¢do especializadas, o panorama nao se mostra alentador
em relacdo a disponibilidade desse tipo de recursos para o exercicio do direito ao
controle social.

a. 3. As acdes cidadds na defesa de interesses publicos

Se aceitamos que “o problema tradicional do Poder Judicidrio na regido foi
ndo apenas o seu grau de independéncia, mas o de sua irrelevincia em assuntos
que digam respeito ao exercicio do poder publico” (Gonzélez, 1997:21), é preciso
admitir que as denominadas “a¢des de interesse publico” constituem um meio de
forcar o Poder Judicidrio a se envolver nos assuntos publicos. Isso levando em
conta que tais a¢des constituemn mecanismos a disposicdo da cidadania para sub-
meter um assunto publico ou proteger um direito, principalmente perante os
6rgaos jurisdicionais, e por em funcionamento um processo jurisdicional.

Entre as a¢des de interesse publico podemos incluir os mecanismos de
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Quadro 3

A disponibilidade de leis de procedimentos administratives e de

recursos administrativos na América Latina

Lei n® 19.549 de 27/4/1972: Lei Estabelece os recursos de
] Nacional de Procedimentos reconsideragao, hierdrquico e de
Argentina Administrativos e Regulamentagdode  alcada, por meio dos quais podem
Procedimentos Administrativos (varias  ser impugnados atos de alcance
modificagdes). individual e geral.
Bolivia Nao existe uma consolidagao.
. Lei n® 9784 de 29/1/1999: regula o processo administrativo no 4mbito da
Brasil . et
Administragdo Pablica Federal.
Chile Lei n® 19.880 de 22/5/2003: estabelece bases dos procedimentos administrativos
que regem os atos dos 6rgaos da administragdo do Estado.
Lei Geral da Administragdo Publica Estabelece os recursos de
Costa Rica de 2/5/1978 (contém um livro revisdo, queixa etc.
“Do Procedimento Administrativo™).
Naio existe uma consolidacao (a Lei de Procedimento Civil, Administrativo
Cuba e Trabalhista, de 19/8/1977, na parte pertinente, refere-se ao procedimento
para reclamar por via judicial contra decisdes ou atos administrativos).
Guatemala Lei do Contencioso Administrativo, Estabelece vérios recursos e o
Decreto n® 119, de 21/11/1996. direito de peticao.
Honduras Lei de Procedimento Administrativo, Reconhece os rctcursos d§
de 28/9/1987. apelacdo, reposi¢ao e revisao.
México Lei Federal de Procedimento Contempla como unico
Administrativo, de 29/7/1994. recurso o de revisao.
_ Lei de Organizagao, Competéncia e Contempla os recursos de revisao
Nicardgua Procedimentos do Poder Executivo eapela¢éo (na via administrativa).
(Lei n° 290), de 1/6/1998.
Lei n® 38 de 31/7/2000: aprova o Estatuto Organico da Procuradoria da
Panamd Administracdo, regula o procedimento Administrativo Geral e dita outras
disposi¢des especiais.
Lei n°® 27.444, de 10/4/2001: Lei do Contempla os recursos de
Peru Procedimento Administrativo Geral. reconsiderac¢ao, apelagao e revisao
(Decreto Supremo n°006-67-SC).
Decreto n® 500, “Normas Gerais de Estabelece o recurso de revogacio.
Uruguai Atuacao Administrativa na
Administracdo Central”, de 27/9/1991.
Lei Orgénica de Procedimentos Estabelece recursos de
Venezuela Administrativos de 1/7/1981. reconsideracio,

de revisdo e hierdrquico.
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protecdo de direitos humanos, tais como o habeas-corpus — liberdade e segu-
ranga pessoal —, o hdbeas-data e o amparo individual. No entanto, aqui interes-
sam aquelas associadas a protecdo de interesses pablicos. Nesse sentido, cabe
perguntar quais s3o os instrumentos que permitem aos cidadaos — seja de forma
individual ou por meio de organismos sociais — ter acesso a autoridade judicial
para exigir a responsabiliza¢do da administracao publica.

Um recurso-chave é, sem duvida, o direito de peticao. Este, no caso do
México, consiste na faculdade que qualquer pessoa tem de dirigir-se 4 autorida-
de solicitando algo e o dever desta de responder por escrito. Foi destacado que
“representa o antecedente juridico mais importante que possibilita a colabora-
¢do da cidadania em diversos ambitos, destacando sua participacdo na
Controladoria Social” (Vdzquez Nava, 1991). Tem sido, igualmente, um dos mais
significativos recursos usados pelas observadorias da cidadania na Colombia.
Ele esta consagrado na Constitui¢ao de 1991 (art. 23) como o direito de apre-
sentar peti¢des as autoridades por motivo de interesse geral ou particular e de
obter pronta resolu¢ao. Estd estabelecido que as autoridades tém 15 dias para
responder as peticGes que se referem a assuntos de interesse geral ou explicar
seu atraso e inclui o direito de solicitar informagao sobre as agdes das autorida-
des. No México, ao contrario, esses aspectos nao sao cobertos nem existem pra-
zos impostos as autoridades para responder.

Em qualquer caso, praticamente todos os paises onde foi possivel acessar a
documentagdo consagram o direito (ou recurso) da petigao. Além de México e
Colémbia, existe na Bolivia, no Brasil (na defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder), no Chile, na Espanha (direito de peticio individual ou
coletiva), na Guatemala, no Peru, no Uruguai e na Venezuela.

Em alguns paises, no entanto, s6 na dltima década do século XX foi regula-
mentado e tende a ser a tinica a¢ao de interesse ptiblico consagrada. Dos casos ana-
lisados, s6 a Constitui¢do de 1988 do Brasil e a Constitui¢do de 1991 da Colémbia
contemplam também a “acdo popular” (no primeiro pafs para anular atos). Esse
tipo de recurso ¢ de fundamental importincia na medida em que permite aos cida-
ddos zelar pela prote¢do dos direitos e interesses coletivos relacionados com o
patriménio, o espaco, a seguranga e a sadde publicas, a moral administrativa, o
ambiente, a livre concorréncia econdmica etc. No entanto, mesmo assim concebi-
do, em 1998 esse mecanismo ainda nao havia sido regulamentado na Colémbia.

De efeitos similares a acdo popular é a agdo de amparo na Argentina, a
qual, tendo por base as reformas constitucionais de 1994, pode ser interposta
tanto pelos afetados como por organiza¢des sociais registradas (e pelo Defensor
do Povo) “contra qualquer forma de discriminagao relativa aos direitos que pro-
tegem o meio ambiente, a concorréncia, o usudrio e o consumidor, assim como
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os direitos de incidéncia coletiva”, além de toda pessoa, contra atos ou omissdes
de autoridades publicas ou particulares que lesem, restrinjam, alterem ou ame-
acem direitos e garantias reconhecidas pela Constitui¢do. No entantc, os alcan-
ces reais do uso desse recurso por parte das associagdes que atuam em defesa-de
direitos de incidéncia coletiva fica submetida a lei que determinard seus requi-
sitos e formas de organizacéo, a tal ponto que “permanece na incégnita o alcan-
ce que o amparo coletivo tera para o fortalecimento das agdes de interesse pu-
blico” (Gonzalez, 1997:28). O vazio de regulamentacdo parece ainda persistir.

A ac¢do de amparo também estd instituida em nivel constitucional na
Guatemala (sujeita a uma lei para o seu desenvolvimento), no México, no Brasil
(mandado de seguranga), na Bolivia, no Peru, na Costa Rica, no Paraguai e na
Venezuela. No Chile é denominada “recurso de prote¢do”, que pode ser interposto
por qualquer pessoa fisica ou juridica afetada e por entidades coletivas, mesmo
quando nao tenham personalidade juridica, mas exclui a protegdo dos direitos
socials, com exce¢ao do direito de viver num ambiente livre de contaminagao
(embora, neste caso, seja exigido que a a¢ao tenha origem arbitrdria e ilegal).

Na Colémbia, o principal mecanismo de amparo é a agdo de tutela consa-
grada pela Constituigdo de 1991 e regulamentada pelos Decretos 2591 de 1991 e
306 de 1992, e que tem como propdsito solicitar perante os juizes a prote¢do
imediata dos direitos constitucionais fundamentais, quando estes forem atingidos
ou ameagados pela acao ou omissdo de qualquer autoridade ptiblica— incluidas as
autoridades judiciais. A tutela pode ser interposta tanto pelos prejudicados como
pelo Defensor do Povo e pelos Secretdrios municipais. Outro recurso de funda-
mental importancia para o exercicio do controle social é a agao de cumprimento,
cujo propdsito é permitir que qualquer pessoa recorra a autoridade judicial para
tornar efetivo o cumprimento de uma lei ou ato administrativo.

De acordo com estudos realizados, a tutela veio suprir o vazio de justiga
existente (Gonzélez, 1997:33), e até mesmo a inatividade do Poder Executivo e
do Congresso em relacdo as tarefas criticas para os cidadaos. Em qualquer caso,
a importéncia da disponibilidade desse tipo de a¢des se faz evidente quando se
constata que elas por sua vez atribuem eficacia ao direito de peti¢do. De fato, se
uma a¢do de cumprimento prospera, segue-se a ela uma sentenca ordenando a
autoridade que ndo s6 cumpra seu dever num caso dado, mas também que
respeite um direito de peti¢do.

A importancia das A¢oes Cidadas de Interesse Publico (ACIPs) tem sido
reconhecida por muitas organizagdes da sociedade. Algumas — como é o caso
da FORJA, no Chile — se propuseram a difundi-las, promover a necessidade de
se organizar e apoiar a cidadania envolvida no estabelecimento de estratégias
para o levantamento de ACIPs, desde que tais estratégias digam respeito a agdes
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judiciais, administrativas ou comunicacionais. Existe, portanto, em germina-
¢ao0 um reconhecimento social do valor que esse tipo de recurso pode ter para a
defesa de interesses coletivos e, particularmente, como instrumento de controle
social do aparato estatal.

E claro, nesse sentido, que a apelacao ao direito para reclamar direitos é
um eixo-chave das ACIPs. Mais ainda que, perante a fragilidade dos organismos
de controle do Estado, elas podem constituir-se num instrumento da cidada-
nia, via poder judicial, ou pelo menos num meio para ter acesso ao escandalo
publico por meio da midia (ver Smulowitz, 1997:435).

Uma condigdo necessdria para tais efeitos é a consagracao juridica dessas
a¢des — incluida sua regulamenta¢io — em termos tais que efetivamente pos-
sam ser exercitadas como direitos cidaddos. A conclusdo preliminar a respeito é
que essa condigdo ndo estd sendo plenamente satisfeita na América Latina.

Uma situagdo similar parece estar sendo colocada em relagio a uma con-
dicao bésica para habilitar a cidadania para o exercicio do direito ao controle
social ex ante sobre a administra¢do publica. Vamos nos referir a ela a seguir.

a.4. As audiéncias publicas e a exposicao publica dos projetos de decisao

O desempenho da funcdo de critica e controle por parte da sociedade sobre a
administracdo publica reclama, como condi¢3o, a separa¢do entre as competénci-
as politicas que dizem respeito a esfera social e a esfera estatal. A premissa relativa
auma relagdo somente reguladora (e ndo constitutiva) da sociedade com a admi-
nistracao publica alude a essa condi¢do, expressando-se na total autonomia poli-
tica do controle social. Outra condi¢ao bésica, como temos ressaltado, para o
exercicio do controle social é a recuperacido de um modelo de formagao das poli-
ticas e decisdes publicas que seja discursivo. Essa premissa, referida a possibilida-
de de uma interacio politica racionalizada comunicativamente, junto com o
pluralismo na representac¢io social, dd uma dire¢do precisa a constitui¢ao de are-
nas publicas de mediacdo entre a esfera estatal e a esfera social, tornando por sua
vez possivel que o controle social se concentre no sé nos resultados da acio
administrativa, mas também na formacao das decisées (ver Cunill, 1998).

Existern multiplas experiéncias na América Latina que tendem para a cria-
¢ao de 6rgaos de participagdo cidadd, assim como uma rica tradicao juridica sobre
o assunto. No entanto, a maioria das instancias esta circunscrita ao ambito local.
Por sua parte, aquelas instituidas no &mbito nacional em geral tém por propésito
articular aspectos das politicas publicas (sobretudo econémicas e sociais) e por-
tanto costumam traduzir-se na co-responsabilizacdo nos processos de formacao
das politicas e decisdes governamentais, assim como na exclusio de amplos seto-
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res sociais. As modalidades de controle social ex ante da administragéo publica que
admitemn a possibilidade da deliberagdo publica, em condi¢des de real autonomia, e
que consagram a igualdade e o pluralismo politico da participa¢ao da cidadania,
costumam ser contingentes a conjunturas politicas e, portanto, vulneraveis.

A consagrac¢do juridica de arenas publicas de deliberacio ¢, portanto, fun-
damental. As audiéncias publicas e a exposi¢do publica dos anteprojetos de atos
administrativos gerais, fundamentadas legalmente, criam uma oportunidade
para a constitui¢do de tais arenas publicas.

Possivelmente a Colombia apresente os maiores avangos nessa drea. A
Constituigdo de 1991 estabelece que as entidades administrativas devem infor-
mar publicamente os projetos de decisdo que afetem todos ou alguns grupos e
ouvir previamente sua opinido. Em 1999 foi editado, por sua vez, um decreto
(n° 1122 de 26 de junho) que estabelece para uma série de casos a obrigagao de
publicar, com antecedéncia ndo inferior a 15 dias da data de sua expedicao, to-
dos os projetos de regulamentagdo que pretendam ser adotados por meio de ato
administrativo de carater geral, estabelece a data limite para o recebimento das
observacoes, sugestdes ou propostas alternativas e determina que sé vencido o
prazo poderdo ser expedidas tal regulamenta¢ao com uma motivagao que mos-
tre razdes para sua aceitagdo ou recusa.

Por outro lado, uma lei de dezembro de 1998 (n° 489) consagra a possibi-
lidade das audiéncias publicas (art. 33) para discutir aspectos relacionados com
a formulacao, execugdo ou avaliagdo de politicas e programas a cargo das entida-
des ptblicas. A lei deixa a critério da administragao decidir sobre a convenién-
ciae oportunidade de tal convocacgzo. No entanto, também dispde que as comu-
nidades e as organiza¢des poderdo solicitar a realizacdo de audiéncias publicas,
embora sem que a solicitacdo ou as conclusdes das audiéncias tenham cardter
vinculante para a administracdo. Em todo caso, a lei assinala que esta devera
explicar a tais organizacdes as razdes da decisdo adotada.

As audiéncias publicas também tém sido consagradas na Argentina,
convocadas pela maxima autoridade de uma série de organismos a fim de di-
fundir os resultados da sua gestao*, e recentemente (2003) foram regulamenta-

31'No ambito da Lei n°24.629 e com a finalidade de melhorar o desempenho do Setor Puiblico
Nacional, o Decreto n°928/96, de 8/8/96, estabelece um conjunto de itens de aplicagdo
mandatdria para um conjunto de organismos com alta significagdo social e econdmica.
Entre tais itens contemplam-se: plano estratégico; estado de resultados e meméria anual
que contenha os principais indicadores de desempenho operacional; e audiéncia publica,
convocada pela autoridade maxima de cada organismo para divulgar os resultados da
gestao (ver Argentina. Secretaria da Fungao Publica, 1998).
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das para o Poder Executivo. O referido decreto (n° 1172/2003) também contém
o Regulamento Geral para a Elaboragao Participativa de Normas, que habilita
um espago institucional para a intervencao dos cidaddos de forma prévia a toma-
da de decisodes por parte da administracdo, através de opinides e propostas refe-
rentes a projetos de normas administrativas e projetos de lei para serem apresen-
tados pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. Além disso, a Lei Nacional
de Procedimentos Administrativos dispde que as iniciativas correspondentes a
atos administrativos de carater geral “poderao ser submetidas a informacao pu-
blica quando sua natureza assim o justifique. Do mesmo modo, podera ser reque-
rido o parecer de pessoas ou entidades alheias a administracao, até mesmo das
que ostentem a representacdo de interesses setoriais” (Titulo IX. 107). Uma dis-
posicdo muito similar estd estabelecida na Lei Geral da Administragio Puablica
da Costa Rica. No entanto, em ambos os casos (diferentemente da Colombia), a
exposicdo publica dos anteprojetos de decisdes gerais fica submetida a
discricionariedade das autoridades administrativas. Por outra parte, no Brasil, a
Lein® 101 de 4/5/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, consagra as audiéncias
publicas, duraante os processos de elaboragido e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes or¢amentérias e orgamentos.

Em todo caso, ambos os instrumentos, em contrapartida, tém amplo uso
no Ambito extra-regional®. O desequilibrio é ainda mais evidente em relagdo a
condi¢do sine qua non do controle social: a informago, nao obstante os avan-
¢os alcancados na ultima década.

*2 §6 para nos referirmos a Peninsula Ibérica, em Portugal o Cédigo de Procedimento Admi-
nistrativo, de 31 de janeiro de 1996 (Decreto lei n° 6/96), contém uma série de disposi¢cdes
relativas a audiéncia dos interessados antes de ser tomada a decisdo final (art. 100 a 103).
Fica excetuada caso a decisdo seja urgente e em outros casos. Também € atribuida legitimi-
dade para iniciar o procedimento administrativo ou intervir nele aos titulares de direitos ou
interesses legalmente protegidos e as associagoes que os defendam, assim como aos titulares
de interesses difusos e as associagdes dedicadas a sua defesa (art. 52 e 53).Na Espanha, a Lei
de Regime Juridico das Administragoes Publicas e do Procedimento Administrativo Co-
mum (Lei n°30/92 de 26 de novembro), em seu artigo 84, se refere ao “tramite de audién-
cia” Dispde que, instruidos os procedimentos [que tém de ser seguidos para a realizacio da
atividade juridica da Administragao], e imediatamente antes de redigir a proposta de reso-
lugdo, serao disponibilizados manifestamente aos interessados, salvo no que afete os pressu-
postos de excegao do direito de acesso a arquivos e registros administrativos. Assinala-se que
os interessados, num prazo estabelecido, podem alegar e apresentar os documentos e as
justificativas que julguem pertinentes. Por outro lado, o artigo 86 é dedicado 2 “informagao
publica”, destacando que o 6rgao ao qual corresponda a resolugdo do procedimento, quando
a natureza deste 0 exigir, poderd acordar um periodo de informacao publica.
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b. A informagdo sobre os atos administrativos e suas razoes:
a condi¢ao basica do escrutinio publico e da deliberacao publica

Se existe algum consenso é de que, se ndo ha informagao, nenhum dos
outros mecanismos pode realmente operar. No extremo, poder-se-ia impedir
nao sé a institucionalizagao do controle social, mas até mesmo a consagracdo
de recursos como os mencionados até agora, mas ainda assim haveria a possibi-
lidade do controle social, se é que estd assegurada a do escrutinio ptblico. Este ¢
o que cria condigdes para a formagdo democrética da opinido publica e, se ela
existe, também a sociedade pode — seja apelando para os meios de comunica-
¢30 ou para as mobilizacdes — exercer pressao social sobre a administragao publi-
ca, mesmo quando ndo disponha de nenhum outro mecanismo para esse fim.

A respeito cabem duas considerag¢des (ver Manin et al., 1999. 24) 1): como
cidadios, nunca conheceremos tudo o que os governantes e seus agentes admi-
nistrativos conhecem e 0 mais provével é que tampouco estaremos interessados
em conthecer. Na verdade, supde-se que eles agem como nossos agentes; ii) isso,
no entanto, ndo pode implicar que nossas informagdes devam depender daqui-
lo que os governos querem que conhecamos. Como ¢ postulado pelos autores
em referéncia, as implica¢Ges institucionais sdo 6bvias: “Precisamos de comis-
soes eleitorais independentes, escritérios de contabilidade independentes, érgaos
de estatistica independentes. Para cunhar uma expressao, precisamos de “6rgaos
de responsabilizacdo” independentes de outros departamentos do governo e su-
jeitos a um controle popular direto, por exemplo por meio de elei¢des”

No entanto, se nos referimos a administracdo publica, a criacao desse tipo
de agéncia nio é suficiente para assegurar sua responsabiliza¢do. Portanto, fica
ainda em aberto a pergunta sobre os tipos e as formas de informagdo capazes de
habilitar a cidadania para o controle sobre o governo, assim como sobre quais
sdo o0s desenhos institucionais por meio dos quais se pode operacionalizar a
exigéncia do direito ao escrutinio pablico.

Uma das respostas que se tende a oferecer atualmente a esse tipo de inter-
rogacdo enfatizam a revelacdo dos resultados da atividade administrativa, além
de seus processos e seus gastos. Privilegiam, de fato, o conhecimento por parte
do publico dos objetivos, indicadores de desempenho, padroes dos servicos e
6rgaos publicos, entre outros.

[ evidente que a orientacio recente da administragao para focalizar a aten-
¢a0 nos resultados prové mecanismos valiosos de informacao para a cidadania,
tanto como as “cartas de cidadania”. No entanto, sdo tipos de informagdo que
ndo ddo conta das razdes dos atos administrativos, nao tém um respaldo juridi-
co que torne exigivel o direito de ter acesso a elas, nem necessariamente pressu-
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pdem a participagdo da cidadania na formagao das decisdes®. Sendo, além disso,
um dos eixos de atencao desta obra, propomos rever outros dois instrumentos
de informacao: 1) a exigéncia de prestagdo de contas; e i1) o direito de livre acesso
dos cidadaos a informagio publica. Ambos, junto com as audiéncias publicas e
a exposic¢do publica dos projetos de decisdo, se expressam em direitos que po-
dem ser exigidos judicial ou legalmente. Todos eles, além disso, podem ajudar a
responder ao teste do “governo aberto” no sentido sugerido por Clark (1996):
que o publico seja habilitado a conhecer as (auténticas) razdes das (reais) poli-
ticas e decisoes administrativas, que é uma condi¢do sine qua non para o exerci-
cio da democracia deliberativa na formagao das decisdes publicas.

b.1. A exigéncia de prestacao de contas

Sem divida, a prestacao de contas, fundamentada — e portanto obrigaté-
ria— legalmente, abre uma oportunidade para que o ptblico possa conhecer as
razdes das agdes e decisdes publicas.

Além do caso boliviano (em conexdo com a existéncia dos Comités de
Vigilancia, e para o ambito municipal) e de uma disposigdo genérica na nova
Constitui¢ao da Venezuela (“os eleitores e eleitoras tém o direito de que seus
representantes prestem contas publicas, transparentes e periddicas sobre sua
gestdo, de acordo com o programa apresentado”) (artigo 66), conhecemos so-
mente o caso do Peru, onde a exigéncia da prestagdo de contas tem um funda-
mento e uma regulamentagdo legal, mas circunscrita e de dificil atualizagio.
Ali, a Lei dos Direitos de Participacao e Controle Cidaddo, promulgada em 1994,
reconhece como um direito a exigéncia de prestagdo de contas por parte daque-
les que ocupam cargos sujeitos a revogac¢do e destituigdo (ver supra, item a.1)
em relacdo a execugao do orgamento e ao uso de recursos préprios. Estabelece,
além disso, que a autoridade tem um prazo de 60 dias para responder ao oficio
interpelatério, devendo publicd-lo junto com sua resposta. Por outra parte, esta-

33 Por exemplo, ¢ interessante observar que, nao obstante as criticas que foram formuladas as
Cartas de Cidadania (Citizen Charter) tal como foram concebidas originalmente no Reino
Unido, na América Latina tende-se a adotar esse mesmo modelo. De fato, no Chile as “Cartas
de Servigo” pretendem garantir padrdes minimos de qualidade que tenham o carater de
direitos exigiveis pelos usuarios de organismos publicos e estabelecer os mecanismos de queixa
e compensagdo por seu nao cumprimento. No entanto, ndo se prevé a participagao dos
usuarios na sua elabora¢do. Apenas se recomenda rever anualmente as queixas e sugestoes
recebidas e fazer uma pesquisa anual junto aos usudrios (ver Instru¢do Presidencial n°41 de 1/
12/1998). Na Argentina, o “Programa Carta Compromisso com o Cidaddo” contempla a
participa¢do da cidadania (ver Argentina. Secretaria da Fung¢ao Publica, 1998).



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE SOCIAL = 309

belece (art. 34) que para que se autorize a prestacao de contas se requer que, com
um maximo de 50 mil assinaturas, ela seja solicitada por pelo menos 20% da
populacao eleitoral com direito a voto na respectiva circunscri¢ao territorial.

Por outro lado, no Chile a obrigatoriedade legal de conta publica anual
dos prefeitos, com mencao especifica dos contetdos precisos que deverd assina-
lar, entre outros aspectos, foi estabelecida por uma lei de marco de 1999 e cir-
cunscrita apenas a um resumo para a cidadania.

b. 2. O direito ao livre acesso dos cidadaos a informacao publica

Esse campo é o mais crucial para que os cidaddos possam exercer o direito
ao controle social sobre a administra¢do publica, levando em conta que as
assimetrias da informagdo constituem seu principal obstaculo.

Quanto mais especializada for a informacao, menores serao as probabili-
dades de que ela seja acessivel pela cidadania concernente. O livre acesso a in-
formacdo publica, a-1ém de facilitar o conhecimento por parte da sociedade das
razdes das decisdes publicas, contribui para que as agéncias da cidadania, com
as competéncias técnicas necessérias, traduzam a informagao especializada. E
notavel, nesse sentido, o crescimento das organizagdes sociais ou simplesmente
dos grupos de cidadaos cujo propésito é “conquistar” informagdo sobre as acoes,
decisdes ou gastos da administracao e expd-la a opinido publica. Existem obser-
vatérios da cidadania que publicam na imprensa questdes dirigidas as autori-
dades com o proposito de propiciar a prestacdo de contas sobre as politicas pu-
blicas (ver Observatério Cidaddo da Educagdo, México), ou os resultados da
analise da gestao municipal (ver Laboratério de Observagao da Gestiao Urbana,
LOGU, em Cili, Colédmbia). Existem até ONGs que estao desenvolvendo siste-
mas para o acompanhamento pela internet das contratagdes do Estado (ver
Transparéncia na Administra¢do dos Estados, Argentina). Comegam a operar,
além disso, agrupamentos de ONGs em favor da transparéncia governamental
(ver Férum Social para a Transparéncia, na Argentina) e movimentos de asso-
ciacdes com esse mesmo propésito (ver Movimento em Defesa da Etica e Eficé-
cia do Fisco Paulista, no Brasil). A Transparéncia Internacional e o Projeto
Responsabilidade Anticorrupgao nas Américas constituem, por sua vez, exem-
plos de a¢des de amplo alcance de monitoramento efetuado pela sociedade civil,
com apoio de agéncias internacionais. Sem duvida, no entanto, as diversas agén-
cias da cidadania podem incrementar notavelmente sua eficdcia se existir a
exigéncia de que as decisdes e agdes governamentais e das entidades privadas que
utilizam recursos publicos sejam transparentes e, portanto, se é instituido o direi-
to da sociedade de ser mais informada sobre os assuntos que lhe dizem respeito.
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O direito de ser informado, como destaca Osorio (1998:20), recai na categoria
de direitos humanos sociais, que sdo 0s que permitem exigir alguma coisa (direitos
com liberdade positiva ou com liberdade-capacidade), sem que se possa renunciar a
eles (direitos inaliendveis), “portanto, deve existir sempre a disponibilidade de infor-
magdo para que exista o acesso a ela no momento em que [qualquer individuo]
julgue oportuno, para que realmente seja uma liberdade-capacidade”.

Essa liberdade-capacidade, que hd muito tempo estd assegurada juridica-
mente na Europa e nos Estados Unidos®, comega aceleradamente a ser
instrumentada na América Latina®, Com isso, reconhece-se que as decisdes so-
bre a revelagdo da informacao publica devem ser matéria legal, e que o direito
de acesso requer um direito de apelacdo, seja diretamente perante as cortes, seja
perante corpos independentes encarregados das audiéncias de apelagio em caso
de ser negado o acesso & documentacdo (ver Clark, 1996:25). Na Franga, por
exemplo, uma lei de 17 de julho de 1978 institui a figura de uma autoridade
administrativa independente encarregada de assessorar os administrados no
estabelecimento de seus novos direitos. Quanto aos antigos procedimentos ad-
ministrativos de acesso a informa¢do administrativa, reconhece-se que ai estd a
maior inovag¢ao realizada em 1978: “Estes ndo concediam aos administrados
outras garantias além do recurso ao juiz, isto é, uma garantia que atuava com
demora excessiva num setor onde a rapidez da resposta ao administrado ¢ es-
sencial” (Jegouzo, 1994:19). Nesse caso, os poderes da agéncia procedem funda-
mentalmente da persuasao e de que seus ditames freqiientemente sao seguidos
pelo juiz administrativo (idem, p. 21). Em Portugal, a lei que regula o acesso aos

** Na Europa, com a excegao notével da Gra-Bretanha, a liberdade de informagio sobre as
atividades gover-namentais tende a estar baseada num modelo legal. No interessante
trabalho de Clark (1996), revela-se que os Gltimos governos conservadores da Gra-Bretanha
descartaram o modelo legal do governo aberto, impondo um modelo “gerencial”
(managerial model). Sustenta que: “o modelo legal é um projeto politico muito mais radical
do que a versao administrativa, que procura reduzir o sigilo por meios administrativos e
fortalecendo as formas existente de responsabilizagdao parlamentar” (pdg. 26). O autor
esclarece, no entanto, que existem nesse pais também reformas que podem ser atribuidas
a influéncia do modelo legal, que incluem a ata de acesso a informa¢ao do governo local
de 1985 e outras para a informagao sobre satide, seguranca e ambiente.

> Em 1999, sob a condugdo da Lic. Maigualida Torres, como suporte a este trabalho, 0 CLAD

estabeleceu contatos em cada um dos paises da América Latina e da Peninsula Ibérica para
recolher os dados sobre a existéncia de legislagao sobre o particular, assim como sobre procedi-
mentos administrativos. A época, ndo mais de trés paises haviam promulgado leis sobre o direito
a informagao. Em 2006, nove paises dispdem de lei que institui o livre acesso dos cidadaos a
informacao governamental (trés com suas respectivas regulamentagdes) e cinco ja reconhece-
ram o tema no ambito constitucional (ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.html).
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documentos da administra¢io (Lei n° 65/93 de 26/8/1993) cria a “Comissdo de
Acesso aos Documentos Administrativos”(CADA), também como uma entida-
de publica independente, mas que funciona junto a Assembléia da Republica.
A ela sdo encaminhadas as reclamag¢es dos cidadios, cabendo-lhe, além disso,
zelar pelo cumprimento das disposigoes da lei.

Por outro lado, na América Latina, com excecdo do notével caso do Méxi-
co que criou em 2002 o Instituto Federal de Acesso a Informagao, em geral nao
se consignam responsabilidades nem san¢des diante do ndo cumprimento dos
direitos garantidos pela lei. Apenas a Constitui¢do da Coldbmbia menciona que
os direitos de livre acesso aos documentos publicos e de peti¢do de informacdes
tém o cara-ter de direitos fundamentais de aplicagao imediata, que contempla a
obtencdo de prote¢do judicial por meio de mecanismos especiais, particular-
mente a a¢do de tutela (ver Osorio, 1998:21). No Chile, por sua vez, a lei (dezem-
bro de 1999) que reconhece esse direito esta-belece também um procedimento
para fazer valer o direito de apela¢do perante os tribunais de justica, assim como
as san¢oes respectivas. No entanto, ambos os casos suscitaram criti-cas que cha-
mam a aten¢ao sobre a auséncia de uma instincia eficiente de reclamagao do
direito a informaco.

No quadro 4 esta sintetizado o panorama latino-americano segundo os
dados obtidos. De qualquer modo, é importante levar em conta que a informa-
¢do por sis6 nao produz transparéncia. De fato, o que jd nos mostra a experién-
cia acumulada é que as virtualidades da transparéncia dependem de que seja
assumida como um processo complexo, que requer tanto um enfoque abrangente
como uma abordagem multifacetada e politica™.

Cabe finalizar recorrendo a uma afirmagao de Clark (1996:23): “Qualquer
projeto para um governo mais aberto é em sua esséncia politico, referente a uma
transferéncia de poder; portanto, requer o desenvolvimento de uma estratégia
que obrigue aqueles que detém a informacao oficial a conceder esse poder”. O
caminho, nesse sentido, estd apenas iniciado na América Latina.Por outro lado,
conseguimos cada vez mais politicas para tornar acessiveis certas informagoes
por meio da internet. E embora seja certo que faz falta afirmar a necessidade de
completar o direito a transparéncia dos assuntos publicos como uma verdadeira
obrigacdo para as administracdes de por em prética politicas espontaneas [ou
induzidas] de informagdo nos setores em que deve ser melhorada a democratiza-
¢30 da a¢do administrativa (Jegouzo, 1994:28), isto ndo pode substituir o primei-
ro. Menos ainda se consideramos as enormes brechas sociais no acesso eletroni-
co que existem na regido.

3 Desenvolvemos mais extensamente estas teses em Cunill (2006).
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Quadro 4
O livre acesso dos cidadaos a informagao administrativa.
A legislagao disponivel na América Latina em 2006

Pais Ambito Ambito legal Decreto
constitucional S et presidencial

Argentina Sim

Bolivia Sim Sim

Brasil Sim Sim

Chile Sim

Colombia Sim Sim Sim

Costa Rica Sim

Equador Sim Sim

Guatemala Sim

México Sim Sim

Nicardgua Sim

Panamd Sim

Paraguai Sim

Peru Sim Sim Sim

Republica Dominicana Sim

Venezuela Sim

Fonte: http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control/instrumen2.htm]

5. CONCLUSOES

Atualmente é dificil imaginar uma estratégia que possibilite o incremento
da responsabilizagdo da administra¢do publica 8 margem do protagonismo da
sociedade. Situado assim o problema, e com base em algumas especificacdes
conceituais, nos propusemos analisar primeiro a oferta relevante que existe na
América Latina voltada para a institucionalizacdo do controle social sobre a
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administragdo publica. Nossa principal conclusio, apds o exame de diversos
desenhos institucionais e da identificagao de seus nds criticos principais, é que
as respostas que sejam oferecidas a respeito de quem, com o qué, como e sobre
o que habilitar o controle da sociedade podem comprometer sua eficécia e a
prépria democracia. Em razao disso, embora a criagdo de 6rgaos expressos de
controle possa dar legitimacao institucional ao principio de que nenhum orga-
nismo publico (estatal ou nao) deve ser subtraido do escrutinio e debate publi-
co, a pretensao de institucionalizar o controle social exige considerar as li¢des
que derivam da prética.

Nossa primeira énfase pretendeu recair na derivacio de algumas de tais
licoes. Uma, a partir do contraste entre modelos organicos de alta, média e bai-
xa formalizagdo, é que a especificagio a partir do Estado dos sujeitos, das suas
atribui¢oes e dos 4mbitos sobre os quais é possivel exercer o controle social,
pode ser altamente problemdtica. Quanto mais abertos forem os 6rgaos, maio-
res serdo as probabilidades de que a prépria cidadania constitua-se em sujeito
direto do controle sobre a administragdo publica.

Outra ligdo, de fundamental importéncia, é que, quando o controle social
se institucionaliza por meio de formas orgénicas que fazem depender seus re-
cursos da eficdcia do préprio controle estatal, aquele se torna vulnerével, levan-
do em conta que, se 0 controle estatal é fraco, o controle social também o sera.

Tendo em conta a necessidade de romper esse possivel circulo vicioso, as-
sim como superar os diversos desvios evidenciados, a principal énfase que de-
mos foi a identificagdo das condi¢des minimas necessarias para habilitar a cida-
dania para controlar ex post e ex ante a administragdo publica, com relativa
independéncia da eficdcia do controle estatal.

Assim colocada a questdo, uma condigao crucial é a existéncia de meios de
a¢do nio s6 indiretos, mas também diretos, para tornar possivel o controle social
sobre a administracdo publica. Nesse sentido, revelam sua importancia como
recursos da sociedade o poder de veto por meio da revogagiao de mandato e desti-
tuicdo de autoridades; os recursos administrativos; as agdes de cidadania em defe-
sa de interesses publicos, expressas em recursos judiciais que, paralelamente,
possam obrigar as instincias judiciais a ativar seus préprios mecanismos de con-
trole; e as audiéncias pablicas e a exposi¢do publica dos projetos de decisao. Outra
condig¢do que ndo se pode perder de vista é o reconhecimento juridico do direito a
informacio sobre os atos administrativos e suas razdes, expressa em dois recursos:
a exigéncia da prestacdo de contas; e, certamente, o direito de livre acesso dos
cidadaos a informagao publica. '

A nosso ver, cada uma dessas condigdes, e muito especialmente a ultima,
s30 as que realmente criam o contexto para o escrutinio e a deliberacao publica
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e tornam possivel, caso seja necessaria, a pressdo social sobre a administracdo
puablica, entendendo, por sua vez, que ela néo se restringe aos organismos esta-
tais, mas que inclui também as entidades publicas no estatais. A conclusiao
final, analisando o panorama latino-americano, ¢ de que foi iniciado o cami-
nho de abertura para tais condigdes. Nesses aspectos esta posto, portanto, um
desafio crucial para os Estados. Para que tal desafio possa ser enfrentado, a pres-
sdo social sera fundamental, principalmente se levamos em conta que, tal como
destaca Schedler (1999:335), a imposicao de restricdes sobre o Estado na maio-
ria dos casos é um “jogo de poder” que envolve, portanto, conflitos. Naturalmen-
te, logo existird outro desafio que recai sobre a sociedade: fazer seus esses recur-
sos e ativd-los toda vez que os interesses publicos estiverem em jogo.
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