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RESUMO: Em meio ao processo de amadurecimento politico e
institucional da democracia brasileira, uma das maneiras pelas quais a
sociedade ocupa espagos de participagdo na gestdo ptblica ocorre pelo
engajamento em observatérios sociais. Neste trabalho, busca-se descrever
caracteristicas da atuaciio de observatérios sociais voltados a cidadania
e a educagiio fiscal e discutir seus potenciais e limites de contribuigio
para a accountability e a qualidade da gestdo publica. Inicialmente, sdo
detalhadas informagdes sobre estrutura e linhas de atuagio de vinte
integrantes da Rede Observatério Social do Brasil (OSB) de Controle
Social, o que inclui atividades de monitoramento, educagio para a
cidadania fiscal e melhoria da qualidade da gestdo publica. Em seguida,
demonstra-se a articulagio entre controle social e outros mecanismos
de controle — administrativo, parlamentar, judicial e de resultados — na
promogio de accountability e explora-se o sentido das nogdes de politica
e de cidadania presentes na agdo dos observatérios, a luz de referenciais
sobre coprodugdo do bem publico. A pesquisa foi realizada entre 2010
e 2011, baseada em referenciais bibliogrificos e documentais, no
acompanhamento de dois observatérios catarinenses e nas respostas de
gestores de vinte observatérios sociais da Rede OSB de Controle Social
a um questiondrio estruturado.

PALAVRAS-CHAVE: Accountability. Controle Social. Coprodugdo do
Bem Publico. Observatérios Sociais. Cidadania.

ABSTRACT: Amidst the political and institutional maturing of
Brazilian democracy, one of the ways in which society takes part in public
administration aftairs is through involvement in social observatories. In
this paper we describe the operational characteristics of Brazilian social
observatories aimed at citizenship and fiscal education, and discuss
their limitations and capacities in contributing to accountability and
to the quality of public administration. We first present details about
the structure and lines of action of twenty members of the Brazilian
Social Observatory Network for Social Control, including monitoring,
education for fiscal citizenship and improving the quality of public
administration activities. Then we demonstrate the linkages between
social control and other control mechanisms —managerial, parliamentary,
judicial and results evaluation — in promoting accountability and explore
the meanings of notions of politics and citizenship that can be seen in
observatory activities, in the light of references about the co-production
of public goods. The research was conducted in 2010 and 2011 and
was based on bibliography and documental references, the detailed
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examination of two observatories in the Brazilian state of Santa Catarina,
and responses to a structured interview conducted with managers of
twenty social observatories that are members of the above-mentioned
Social Observatory Network.

KEY WORDS: Accountability. Social Control. Co-production of Public
Goods. Social Observatories. Citizenship.

INTRODUGAO

A caracteristica fundamental de um observatério é a de monitorar,
produzir e difundir informagdes sisteméticas sobre certo tema, problema,
politica ou regido. Como mecanismo de controle social, em interagdo com
mecanismos de controle institucional, um observatério potencialmente
contribui para gerar debates, avaliar, tomar decisoes e controlar politicas
e governantes. Sua agdo pode gerar efeitos positivos sobre a qualidade da
gestdo publica e a accountability democritica, esta compreendida como
processo de continua responsabilizagdo dos governantes por seus atos e
omissdes perante os governados'.

Experiéncias de controle social e mobilizagdo cidadd nos campos
do combate a corrupg¢do, da melhoria da gestdo de recursos e de
politicas publicas, da promog¢do da qualidade de vida nas cidades e da
responsabilizagdo de governantes por seus atos e omissdes tem ocorrido
recentemente no Brasil. Uma delas é a Rede Observatério Social do Brasil
(OSB) de Controle Social, fruto da iniciativa de liderangas empresariais
e servidores publicos paranaenses frente a escandalos de corrupgéo, que
levou a criagdo de dezenas de observatérios dedicados a promogio da
cidadania e da educagio fiscal pelo pafs, sobretudo na regido Sul. A Rede
foi inspirada na experiéncia do Observatério Social de Maringa (OSM),
constituido em 2006, voltado ao combate a corrupgao, ao engajamento da
populagdo em cidadania fiscal e a melhoria da gestdo de recursos publicos
naquele municipio. O OSM ganhou reconhecimento na sua regido e para
além dela, conquistando premiagdo na categoria Tecnologia Socialda
etapa regional do Prémio FINEP de Inovagdo 0082e no Prémio de
Inovagdo Social CEPAL/Fundagdo Kellogg na América Latina e Caribe™

1 ABRUCIO, F.L.; LOUREIRO, M.R. Finangas piiblicas, democracia e accountability. In: BIDERMAN, C;
ARVATE, P.R. (org.). Economia do Setor Piblico no Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 2005.
2 SISTEMA FIEP — Federagéo das Induastrias do Estado do Parana. Noticias. CITS e Observatério Social de

Maringd vencem etapa regional do Prémio Finep. Publicado em 09.10.2008.

3 MARULANDA, N.R,; TANCREDI, F.B. De la inovacién social a la politica puiblica: historias de éxito em América
Latina y el Caribe. Santiago del Chile: Naciones Unidas — CEPAL, 2010. (Coleccién Documentos de proyectos).



232 Publicagdes da Escola da AGU

Nova fronteira de expansio de observatérios acontece atualmente
no ambito de movimentos como a Rede Nossa Sdo Paulo e a Rede
Social Brasileira por Cidades Justas e Sustentdveis*, que promovem o
engajamento cidadido em prol da qualidade de vida nas cidades, ancorando
seu trabalho na produgio sistemética de dados e no monitoramento da
gestdo publica, em interagdo com 6rgdos e poderes institucionalizados
e diversos segmentos da sociedade organizada. Outro exemplo é o da
Rede AMARRIBO de Controle Social, origindria da iniciativa de
combate a corrupg¢do no municipio paulista de Ribeirdo Bonito, a qual
obteve repercussdo nacional ao compartilhar a experiéncia que levou a
responsabilizagédo de governantes, por meio da mobilizagdo da populagao
e articulagdo com a imprensa e organizagdes sociais locais e nacionais,
além de 6rgaos de controle parlamentar, judicial e administrativo’.

Em paralelo aos potenciais e éxitos dessas iniciativas, as mesmas
enfrentam dificuldades e dilemas, os quais sio influenciados por certo
desgaste da nogdo de participagdo, pela sofisticagio de esquemas
de corrupgio, por dificuldades estruturais e por fragilidades da
cultura politica brasileira. Algumas delas reproduzidas nos proéprios
observatérios, que eventualmente revelam caracteristicas de elitismo,
corporativismo, formalismo, descontinuidade, falta de transparéncia e
nogio dicotémica entre democracia e eficiéncia ou entre técnica e politica,
esta vista como prejudicial a boa gestdo. Entre os observatérios da Rede
OSB, em particular, chama atengdo a recusa de associados filiados a
partidos politicos e o receio quanto ao uso do termo politica, ao passo que
se enfatiza o termo cidadanza.

Diante de potenciais e limites da agdo de observatdrios sociais
identificados na literatura e em pesquisa de campo realizada junto a
observatérios da Rede OSB entre 2010 e 2011, o objetivo geral deste
trabalho é caracterizar a atuacido de observatérios sociais brasileiros
voltados a cidadania e a educagdo fiscal e discutir seus potenciais e
limites de contribui¢do para a accountability democrética e a qualidade
da gestdo publica. Como objetivos especificos, definimos: a) descrever
caracteristicas da estrutura e da atuagdo de vinte observatorios sociais
ligados a Rede Observatério Social do Brasil (OSB) de Controle Social;
b) demonstrar a articulagdo entre controle social e outros mecanismos
de controle - administrativo, parlamentar, judicial e de resultados - na
promogio de accountability; c) discutir o sentido das nogdes de politica

4 NOSSA SAO PAULO. Quem somos. Disponivel em: <http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/quem.
Acesso em 14>, Out. 2011.

5 TREVISAN,AM,;CHIZZOTTI, A; IANHEZ,J.A; CHIZZOTTI,J. VERILLO, J. O combate a corrup¢ao
nas prefeituras do Brasil. Cotia: Atelié Editorial, 2003.


http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/quem. Acesso em 14
http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/quem. Acesso em 14

Paula Chies Schommer
Jonas Tadeu Nunes
Rubens Lima Moraes 233

N

e de cidadania presentes na a¢io dos observatorios, relacionando-as a
coprodugio do bem publico. O texto fundamenta-se nos conceitos de
accountability democratica, coprodugdo do bem publico e observatérios
sociais e em dados coletados na pesquisa, os quais sdo apresentados e
discutidos em torno dos objetivos enunciados.

1 OBSERVATORIOS SOCIAIS, COPRODUCAO DO BEM PUBLICO E
ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

Accountability pode ser entendida como uma estratégia para
responder a expectativas®, como obrigag¢do de uma pessoa ou grupo
de prestar contas por sua conduta diante de uma responsabilidade
assumida perante outrem’ ou como condigdo que constrange o exercicio
do poder por meio de normas internas e pressdes externas®. Na esfera
publica, a accountability democratica é reconhecida como um dos
alicerces da qualidade da administragio publica e da prépria democracia,
sendo definida por Abrucio e Loureiro® como o processo de continua
responsabilizagio dos governantes por seus atos e omissdes perante
os governados. Avangos em responsabiliza¢do em cada pafs costumam
vincular-se ao amadurecimento de sua cultura politica’®, o que passa pela
construgio de mecanismos institucionais de controle e de sangio.

A democracia brasileira, embora venha avangando nas ultimas
décadas, foi considerada por O’Donnel como democracia delegativa,
na qual a sociedade, embora disponha de instrumentos préprios
das democracias plenas (especialmente eleigdes amplas e livres para
representantes e governantes), utiliza-os de forma parcial ou tutelada,
outorgando plenos poderes aos eleitos, sem exigir deles prestagdes de
contas em relagdo ao prometido no processo eleitoral, caracterizando o

6 HEIDEMANN, F.G. Etica de responsabilidade: sensibilidade e correspondéncia a promessas e expectativas
contratadas. In: HEIDEMANN, F.G; SALM, J.F. (orgs.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases
epistemolégicas e modelos de andlise. Brasilia: UnB, 2009. p. 301-9.

7  KLUVERS, R, TIPPETT, J. Mechanisms of accountability in local government: an exploratory study.

International Journal of Business and Management. v.5,n.7, p. 46-53, Jul., 2010.

8  KOPPELL, J.G.S. Pathologies of accountability: ICANN and the Challenge of “Multiple Accountabilities
Disorder”. Public Administration Review, v. 65, n.1, p. 94-108, Jan./Feb. 2005.

9  op.cit.

10 CAMPOS, A M. Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista da Administragao
Piblica. vol. 24, n. 2, p. 30-50, fev./abr. 1990.

11 CENEVIVA, R. Accountability: novos fatos e novos argumentos — uma revisio da literatura recente. Anais do
EnAPG 2006. Encontro de Administragdo Publica e Governanga da ANPAD. Sao Paulo, ANPAD, 2006.

12 O'DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias. Revista Lua Nova, v. 44, p. 27-54. 1998.
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chamado déficit de accountability — falta de ou baixo grau de cobranga
da sociedade sobre seus representantes e governantes. Ou democracia
imperfeita (flawed democracy), de acordo com classificagdo de estudo
realizado pelo The Economist, em 2006, na qual o Brasil alcangou bom
desempenho em itens como processo eleitoral e liberdade civil e baixo
desempenho em funcionamento do governo, participagdo politica e
cultura politica'.

Embora se reconheca que a incorporagédo da nogio de accountability
na democracia brasileira enfrente fragilidades que historicamente
marcam a relagio Estado-sociedade® e a cultura politica do pais'®, desde
a década de 1980 vem ocorrendo avangos que contribuem para que
accountability seja tema mais presente no debate académico e politico,
perseguida no desenho de regras institucionais e préticas de gestdo e no
exercicio do controle social” '* **. Tanto no aspecto institucional-legal
como no de mobilizagdo social, existe atualmente uma preocupagio
em construir instrumentos que acelerem a redugdo de nosso déficit de
accountability.

Certos avangos estdo na Constitui¢do Federal de 1988, que
ampliou e criou instrumentos de controle e accountability nas relagdes
entre os Poderes e destes com a sociedade. Entre eles: novos canais de
participagdo popular, como conselhos consultivos e deliberativos de
politicas publicas, plebiscitos e audiéncias publicas; obrigatoriedade
da estruturacdo de sistemas de controle interno para os Poderes nos
trés niveis de governo; ampliagdo da autonomia, das atribui¢des e da
autoridade dos tribunais de contas e dos ministérios publicos; novos
instrumentos e dinidmicas de formula¢io e controle or¢amentario,
incluindo Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e Lei Or¢amentéria Anual (LOA); obrigatoriedade de audiéncias
publicas em diversas atividades, sobretudo no processo orgamentario;
consolidagdo da componente técnica no julgamento politico dos chefes
do Executivo, nos trés niveis de governo, mediante a obrigatoriedade da

13 O’DONNEL, op. cit.

14 PINHO, J.A.G; SACRAMENTO, A.R.S. Accountability: j4 podemos traduzi-la para o portugués? Revista
da Administragdo Piiblica, v. 43, n.6, p. 1343-68, nov./dez. 2009.

15 NUNES, E. A gramitica politica do Brasil: clientelismo e insulamento burocritico. 3. ed. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar/ENA, 2003.

16 CAMPOS, op. cit;

17 ABRUCIO e LOUREIRO op. cit.

18 FARAH M.F.S. Parcerias, novos arranjos institucionais e politicas ptblicas no nivel local de governo.

Revista de Administragao Piblica, v. 35, n. 1, p. 119-44, jan./fev. 2001.

19 PINHO e SACRAMENTO op. cit.
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emissdo e consideragdo de pareceres prévios pelos tribunais de contas20
21. Outro marco na promogio da accountability foi a aprovagdo da Lei
Complementar n° 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)22,
e, posteriormente, a Lei Complementar n° 131/2009, a chamada Lei da
Transparéncia23.

Em paralelo aos avangos institucionalizados, iniciativas da prépria
sociedade fazem avangar o controle social, aquele exercido pelos cidadios
e suas organizagbes sobre os governantes, durante os mandatos,
interagindo e acionando formas institucionalizadas de controle, como as
que sdo exercidas pelo Judicidrio, pelo Legislativo ou pelos érgdos de
controle interno do aparato estatal.

Uma das condigdes para a efetividade dos mecanismos de
accountability — sejam eles de controle social ou institucional, incluindo
a preocupagdo com controle de resultados, é a possibilidade de se obter
e divulgar diversidade de informagdes publicas qualificadas, com
transparéncia e fidedignidade®*. Informagdes sobre recursos, decisoes,
desempenho e efeitos da agdo governamental podem ser usadas para
combater a corrupgio, controlar promessas eleitorais e planos de governo,
tomar decisdes, qualificar o desenho de politicas publicas e premiar ou
punir atos e omissdes dos agentes publicos.

Tais informagdes podem ser consideradas como bem publico que é
coproduzido por diversos 6rgdos e instancias de governo, em articulagio com
cidaddos e suas organizagdes, como 0s observatérios sociais. Estes podem,
simultaneamente, demandar dos 6rgéos institucionais informagoes apropriadas
as necessidades de controle politico pela sociedade e produzir informagdes
técnicas qualificadas que permitam contrapor, questionar ou dialogar com
informagdes oficiais e, ainda, apontar novos interesses da populagio.

Compreende-se, assim, que a geragdo e o uso de informagdes para
promover controle e accountability referem-se a um processo de coprodugio do
bem publico, definido como uma estratégia para produgio de bens e servigos
publicos em rede, pressupondo o engajamento de cidaddos, governantes

20 BRASIL. CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Titulo III, Da Organizagio
do Estado. Capitulo VII, Da Administra¢io Publica, Se¢do I, Disposi¢des Gerais. Artigo 37. 1988.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_04.02.2010/art_37_.
shtm>. Acesso em 13 jul. 2010.

21 ROCHA, A. C. O processo or¢amentdrio brasileiro como instrumento de accountability. Anais do EnAPG 2008.
Encontro de Administragio Publica e Governanga da ANPAD. Salvador: ANPAD, 2008.

22 ABRUCIO e LOUREIRO op. cit.

23 BRASIL. Lei Complementar n°131/2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/
LCP/Lcp131.htm>. Acesso em 16 set. 2011.

24  ABRUCIO e LOUREIRO op. cit.


http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_04.02.2010/art_37_.shtm
http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_04.02.2010/art_37_.shtm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm
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e organizagdes que interferem na esfera publica®, exigindo espagos de
interlocugdo e articulagio em torno de praticas compartilhadas®. Essa
necessidade de engajamento dos cidaddos na produgio de informagdes publicas
e no controle social evidencia que a accountability democritica exige que os
governados defendam continuamente seus direitos, participando da vida
politica e exercendo plenamente a cidadania®”. O que é coerente com a visdo
de accountability na concepgio do novo servigo publico® %, a qual depende de
engajamento dos cidaddos em todas as etapas, inclusive na definigdo das regras
e dos contratos, na previsdo de sangdes, no monitoramento de procedimentos,
na avaliagdo dos resultados, na publicizagio e debate das informagdes e
na aplicagdo de punigdes, quando for o caso. Ou seja, os cidaddos podem
coproduzir bens e servigos publicos participando diretamente de sua produgio
e/ou adotando postura de vigildncia em todas as etapas do processo®.

E nesse sentido que nos voltamos aos observatérios sociais que
produzem informagdes sobre temas ou setores considerados relevantes
na esfera publica e ao monitoramento da administracdo publica,
buscando contribuir para a qualidade de vida nas cidades.

Observatérios costumam coletar, registrar, acompanhar e
interpretar dados, produzir indicadores estatisticos, criar metodologias
para codificar, classificar e categorizar informagdes, monitorar e
analisar tendéncias, estabelecer conexdes entre pessoas que trabalham
em areas similares, promovendo politicas publicas mais integradas
e proporcionando que o controle politico pela populagido seja mais

25 SALM, J.F; MENEGASSO, M.E. Proposta de modelos para a coprodugio do bem piiblico a partir das
tipologias de participagdo. XXXIV Encontro Cientifico de Administragdo da Associagdo Nacional de P6s-
Graduagio e Pesquisa em Administra¢io - ANPAD. Rio de Janeiro: ANPAD, Anais, CD-ROM, 2010.

26 ROBERTS, N. Public Deliberation in an age of direct citizen participation. American Review of Public
Administration, v. 84, n.4, p. 315-53, dec 2004

27 SCHOMMER, P.C.; MORAES, R.L. Observatérios sociais como promotores de controle social e accountability:
reflexdes a partir da experiéncia do Observatério Social de Itajai. Revista GESTAO.Org. v. 8, n.3, (2010).
Disponivel em: < http://www.ufpe.br/gestaoorg/index.php/gestao/article/view/244>.

28 DENHARDT, R.B.; DENHARDT, J.V. The new public service: serving rather than steering. Public
Administration Review. v. 60. n. 6, p. 549-59, Nov./Dec. 2000.

29 ROCHA, A.C. Accountability na administragdo piiblica: modelos tedricos e abordagens. Contabilidade, Gestao
e Governanga. Brasilia, v. 14, n.2, p. 82-97, mai./ago. 2011. Disponivel em : <http://www.cgg-amg.unb.
br/index.php/contabil/article/view/314/pdf_162>.

30 SCHOMMER e MORAES op. cit.


http://www.ufpe.br/gestaoorg/index.php/gestao/article/view/244
http://www.cgg-amg.unb.br/index.php/contabil/article/view/314/pdf_162
http://www.cgg-amg.unb.br/index.php/contabil/article/view/314/pdf_162
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qualificado®®. A agdo dos observatérios, tipica de controle social, pode
estimular os demais mecanismos de accountability durante os mandatos
— parlamentar, judicial, administrativo e de resultados — demandando
informagdo, investigagdo, premiagdo e puni¢do e influenciando o
planejamento, a implantagdo e a avalia¢do de politicas publicas.

Em meio a esses potenciais, tais organizagdes podem apresentar
fragilidades. Analisando observatérios sociais iberoamericanos da area
de comunicagdo, Albornoz e Herschmann® identificaram, por exemplo,
o fato de serem organismos jovens e com falta de experiéncia, a escassa
vinculagdo entre observatérios, a auséncia de coordenagio com outros
organismos, a diversidade de metodologias empregadas, a adogdo de
postura tecnocrata ou autoritaria, o risco de constituir-se em instancia
de lobby de grupos politicos ou econdmicos constituidos e, a falta de
didlogo com a diversidade da cidadania local.

Embora busquem contribuir para avangos democraticos, os
observatérios tendem a reproduzir, em certa medida, caracteristicas da
cultura politica do contexto em que atuam, da sociedade da qual sdo parte
integrante. O que pode revelar-se em tragos de elitismo, corporativismo,
formalismo, descontinuidade e falta de transparéncia, entre outros.
Além de enfrentarem dificuldades culturais, estruturais e gerenciais,
encontram resisténcias as demandas por transparéncia e controle social e
tendem a sofrer pressodes e ameagas advindas dos esquemas de corrupgdo
e crime organizado que buscam combater.

Buscando identificar a presenca desses e de outros limites, bem
como os potenciais de contribui¢do de observatérios sociais para a
accountability democratica, descrevemos a seguir caracteristicas da Rede
OSB de Controle Social.

1A ATUAQAO DE OBSERVATORIOS DA REDE OBSERVATORIO
SOCIAL DO BRASIL DE CONTROLE SOCIAL

Entre as iniciativas motivadas por escandalos de corrupgio
em governos locais e pelo desejo de contribuir para a qualidade da

31 ALBORNOZ, L.A; HERSHMANN, M. Os observatérios ibero-americanos de informagdo, comunicagdo
e cultura: balango de uma breve trajetéria. e-comp6s. Revista da Associagdo Nacional dos Programas de Pés-
Graduagdo em Comunicagdo. Dezembro 2006. Disponivel em: <www.compos.com.br/e-compos>. Acesso
em: 11 Mai. 2010.

32 ESCWA. Economic and Social Commission for Western Asia. Social Observatories Information
Kit. Technical Paper.1 20 August 2008. Disponivel em: http://www.escwa.un.org/information/

publications/edit/upload/sdd-08-tech1-e.pdf. Acesso em: 28 nov. 2010. 12 p.

33 ALBORNOZ; HERSCHMANN op. cit.


http://www.compos.com.br/e-compos
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administragédo publica, estdo as integrantes da Rede Observatério Social
do Brasil (OSB) de Controle Social, movimento iniciado por liderangas
do meio empresarial e do funcionalismo puiblico no estado do Parand que,
desde 2005, levou a criacio de cerca de 50 observatérios sociais dedicados
a cidadania e a educagdo fiscal em suas cidades’*. Essas organizagdes
buscam monitorar a agéo dos governos locais, sistematizar e disseminar
informagoes relativas ao municipio, enfatizando a relevancia do espirito
de cidadania fiscal pré-ativa de cada cidaddo em sua comunidade e a
relacdo entre vigilancia social e justiga social®.

A Rede foi inspirada na experiéncia do Observatério Social de
Maringa (OSM), considerada destaque na América Latina e Caribe pelo
Prémio de Inovagio Social da CEPAL, em parceria com a Fundagio
Rellogg. Esta premiagdo destaca a capacidade do OSM em mobilizar
voluntarios e promover participagio da comunidade, baseado no trabalho de
conscientizagdo realizado pela Sociedade Eticamente Responséavel (S.E.R.)
Maring, organizagio a qual estd ligado. Ressalta a metodologia acessivel
para controle de licitagdes e as propostas concretas de aplicagéo imediata para
solugio de situagdes disfuncionais, ndo se limitando a dentincias a instincias
distantes do cidaddo comum, mas sim envolvendo voluntérios, prevenindo
vicios nos processos de licitagdo, estimulando transparéncia, promovendo
comportamento ético entre servidores publicos e difundindo a importancia
dos impostos*. O OSM conquistou, também, o primeiro lugar na categoria
Tecnologia Social da etapa regional do Prémio FINEP de Inovagio 2008

No estado de Santa Catarina, o primeiro observatério no ambito
dessa Rede foi criado em 2009, em Itajaf, motivado principalmente pelo
desejo de monitorar o elevado volume de recursos aplicados no municipio
depois que o0 mesmo foi atingido por uma enchente de grandes proporgdes,
em 2008. A agdo do Observatério Social de Itajai (OSI) foi pesquisada por
Schommer e Moraes®, identificando-se caracteristicas que confirmam
potenciais de contribuigdo desse tipo de organizagdo para a accountability
democratica, ao mesmo tempo em que se observaram desafios e dilemas de
natureza metodolégica, politica e operacional enfrentados pela organizagao,
o que motivou a realizagdo da segunda etapa da pesquisa.

34 OSB - OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL. Rede — Cidades — Disponivel em:< http://www.
observatoriosocialdobrasil.org.br/rede?1>._ Acesso em 07 Jul. 2010.

35 OSB - OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL. Institucional. Histérico. Disponivel em: <http://www.

observatoriosocialdobrasil.org.br/rede?1>. Acesso em 14 Out. 2011.
36 MARULANDA e TANCREDI op. cit.
37 SISTEMA FIEP op. cit.
38 SCHOMMER e MORAES op. cit.
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Nessa etapa, pesquisadores e equipe do OSI definiram conjuntamente
0 escopo e os objetivos da pesquisa, com base em questdes que emergiram
da primeira etapa. Elaborou-se um questiondrio, que recebeu sugestoes de
alteragio por gestores da Rede OSB e foi preenchido por um dos observatorios,
em caréter de teste. O questiondrio ajustado foi enviado aos 36 observatérios
integrantes da Rede considerados ativos em setembro de 2010, por email que
dava acesso a formulério eletrénico com apresentagio da pesquisa e questdes
abertas e fechadas divididas em 8 blocos. A coordenagio executiva da Rede
OSB noticiou a pesquisa, incentivando os observatdrios a participar.

Foram recebidos dados de 20 observatérios da Rede, sendo 12 do
estado do Paran4, 02 de Santa Catarina, 02 de Sdo Paulo, 02 do Rio de
Janeiro, 01 do Mato Grosso e 01 de Rondénia. Dezoito questionarios foram
respondidos por ocupantes da presidéncia, coordenagdo ou secretaria
executiva, um foi preenchido por estagidrio e outro em parceria entre
estagiaria e coordenador. Alguns ndo responderam, alegando actimulo
de atividades e falta de tempo. Outros viviam certa desmobilizagdo e
nio tinham condig¢des de participar naquele momento. Os dados foram
sistematizados e analisados no primeiro semestre de 2011, constituindo
um relatério, remetido aos integrantes da Rede em julho de 2011. A
seguir, sdo descritos e analisados parte desses dados.

a) Caracteristicas da estrutura e da atuagao de vinte observatérios da
Rede OSB

A maior parte dos observatérios — 65% dos respondentes — foi
criada nos dltimos dois anos, conforme Tabela 1.

TABELA 1: TOTAL DE OBSERVATORIOS POR ANO DE
FUNDACAO
Nimero de observatérios Percentual
2006 1 5%
2007 1 5%
2008 5 25%
2009 6 30%
2010 7 35%
Total 20 100%

Fonte: SCHOMMER et al, 2011, p. 09%.

39 SCHOMMER, P.C; MORAES, R.L; NUNES, JT; CLAUDINO, J. Pesquisa - Observatérios Sociais
voltados a cidadania e a educagdo fiscal no Brasil: estrutura e atuagdo. Relatério técnico. Floriandpolis; Itajai:
UDESC/ESAG e OS], 2011. 85 p.
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A constatagdo de irregularidades no municipio foi apontada como
motivagdo para a criagdo de 55% dos observatérios, seguida do incentivo
de pessoas ligadas a entidades similares em municipios vizinhos e do
incentivo do OSB, com 45% de mengdes cada (Tabela 2). Como “outras
motivag¢des”, foram citadas: a) importancia do acompanhamento dos
gastos publicos e educagdo fiscal; b) necessidade de fazer com que o
dinheiro publico tivesse aplicagdo correta, em beneticio da populagio;
c) vontade de acompanhar a gestdo ptblica, para que a mesma seja a
mais eficiente possivel; d) desejo de conscientizar os administradores
municipais sobre o gasto correto do dinheiro publico; e) discussoes,
antes da criagdo do OSB, no dmbito das associagdes comerciais do
Paran; f) conhecimento sobre a ideia a partir de visita a ACIM; g)
o presidente conheceu a metodologia do observatério e o sucesso do
exemplo de outros municipios; h) conhecimento da criagdo e do trabalho
desenvolvido pela AMARRIBO — Amigos Associados de Ribeirdo
Bonito — SP.

Nota-se a relevancia da exemplaridade de organizagdées bem
sucedidas em outras cidades na formagio de novos observatérios.

TABELA 2: MOTIVAGOES PARA CRIAGAO DO OBSERVATORIO

N° de observatérios que | Percentual
citam esta motivagdo
Irregularidades constatadas no 11 55%
municipio
Incentivo do Observatério Social 9 45%
do Brasil
Incentivo de pessoas ligadas a 9 45%
Observatérios em municipios
vizinhos
Outras motivagoes 7 35%
Total 36

Moultiplas respostas possiveis; percentual pode ultrapassar 100%.
Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 10.

Os envolvidos na fundagio dos observatérios pesquisados sio
listados na Tabela 3:
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TABELA 3: ENTIDADES QUE PARTICIPARAM DA

FUNDAGAO DO OBSERVATORIO

Entidade/Organizagio que participou da fundagio

Quantidade
de citagoes

Associagdo Comercial, Industrial, Empresarial; Camara
Dirigentes Lojistas; Federacdo das Industrias; Federagdo de
Associagoes Comerciais

27

Rotary Club; Associagéo de senhoras rotarianos

20

Associagoes, Cooperativas e Sindicatos de trabalhadores/
profissionais liberais: Associagdo Brasileira de Odontologia;
Associagdo Médica; Associagdo de Engenheiros e Arquitetos;
Sindicato dos Engenheiros e Arquitetos; Sindicato
Contadores/Contabilistas; Associa¢do dos Feirantes; Sindicato
dos Trabalhadores do Comércio; Sindicato Rural; Associagio
Rural; Cooperativa de Aquicultores; Unimed

17

Sindicatos Patronais: indistrias, industrias do vestuario,
comércio, comércio varejista, madeira, inddstrias da madeira
e mobveis, indastrias de reparagdo de veiculos, vestudrio;
induastria de laticinios; transformagio de madeira e derivados;
associagdo intersindical patronal

17

OAB; CRC; CREA

15

Universidade / Faculdade

13

Lojas Magonicas

12

Associagoes de moradores; Associa¢des de bairro; Federagdo
de associagdes de bairro; Unido de associagdes de moradores

11

Outras ONGs (Instituto Ilhabela Sustentavel, Espago
Cultural, Associa¢gio Sementes do Futuro, Associa¢io
Escoteiros do Mar, Amailha, Pailha, Amparo; Associagio
Comunitaria Regional da Mata; Associagdo de Radiodifuséo;
CERNA(Comunidade Terapéutica Nova Alianga), Sociedade
Rolimourense de Educagio e Cultura - Farol; IPEC; Fundagio
Educere; Associagdo de Homens de Negdcio do Evangelho
Pleno; Batalhdo de Engenharia e combate BLD, Fundagéo de
Cultura

11

Instituigdes publicas estatais federais: Receita Federal; Justica
Federal; Ministério Publico Federal; Caixa Econdmica Federal

Cooperativa de Crédito: SICOOB; SICREDI

Sistema S: SEBRAE; SESC; SESI; SENAI

Lions Clube

Conselhos: conselho comunitdrio; conselho municipal de
satde; conselho da mulher executiva; conselho regional de
desenvolvimento e politica agricola; conselho municipal de
desenvolvimento econémico

[oREONENREN

Empresas
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Policia Militar; Corpo de bombeiros; Delegacia da Mulher 4
Receita Estadual; Regional de Satide; Nicleo Regional de 4
Educagio

Féruns e Agéncias: Agéncia Regional de Desenvolvimento; 3

Foérum de Desenvolvimento; Férum de Direitos da Crianga
e Adolescente

Prefeitura: Secretaria de Educagio

Igreja; Diocese; Paréquia

Clubes: Iate Clube; Radio Clube; Clube de Servigos
Radio

0O [ Lo Lo | Qo

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 10.

Destacam-se as associacdes e federagdes comerciais, industriais
ou empresariais (27 citagdes), o Rotary Club / Associagio de senhoras
rotarianos (20 citagdes), as associagdes, cooperativas ou sindicatos de
trabalhadores/profissionais (17 citagdes) e os sindicatos patronais (17
citagdes). Nota-se predominancia do setor empresarial como apoiador
da criagdo desses observatérios, além de organizagdes associativas
tradicionais em cada regido, como o Rotary Club, e associagdes de classe,
de moradores e érgdos publicos. Um dos efeitos disso é a reprodugio
de uma linguagem marcada pelo jargdo empresarial, que se reflete na
comunicagdo institucional, nas pautas e nos instrumentos de gestdo
propostos.

O estudo do caso do Observatério Social de Itajaf ja apontava para
seu baixo grau de articulagdo com setores da sociedade ndo representados
pelas entidades instituidoras, ligadas a categorias corporativas e ao
meio empresarial. O OSI reconhecia a necessidade de aproximar-se
de sindicatos de trabalhadores, de conselhos de politicas publicas e de
associagdes de moradores, dialogando com uma pluralidade de atores e
ganhando legitimidade e forga politica*. Em questoes fechadas, nas quais
os respondentes marcavam seu grau de concordancia com as afirmativas,
observa-se o reconhecimento geral dessa necessidade de articulagdo com
a sociedade e com os diversos agentes de accountability, demonstrado pelo
elevado grau de concordancia com as afirmativas 4.1 e 4.2 da Tabela 4 e
pela distribuic¢do das respostas a afirmativa 4.3.

40 SCHOMMER e MORAES op. cit.
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TABELA 4: ARTICULA(_;AO E COMUNICAQAO
COM A SOCIEDADE
Discordo | Discor- | Ndo con- | Concor-| Concor-

total- doem | cordo, do em |do total-
mente parte nem parte mente
discordo
4.1.Para que sua agdo 5% 5% 90%

seja mais plena, os Ob-
servatérios  precisam
ampliar e intensificar
seus canais de comuni-
cagdo com a sociedade
4.2. A atuagdo de um 100%
Observatério deve pri-
mar pela participagio
de varias pessoas e seg-
mentos sociais

4.3. Sindicatos de trab-|15% 20% 25% 35% 5%
alhadores tendem a nido

se envolver em Obser-
vatérios Sociais voltados
a cidadania e educagdo
fiscal, pois suas linhas
de agdo sdo muito dife-
rentes

Fonte: adaptado de SCHOMMER et. al, 2011, 32.

Além de pessoas do meio empresarial, outro contingente presente nos
observatdrios é o de servidores de érgédos ptiblicos, principalmente estaduais
e federais. Alguns deles ap6iam a criagdo ou vinculam-se a um observatério
buscando espago para exercicio de cidadania fora do aparelho estatal, onde
nem sempre conseguem aplicar plenamente seus conhecimentos na melhoria
da qualidade da gestdo e no combate a corrupgio. Ou por perceberem que
sem a pressdo oriunda da sociedade, os érgdos institucionalizados de controle
ndo conseguem exercer satisfatoriamente suas fungoes.

O ndimero médio de pessoas que participa regularmente das
atividades dos 20 observatérios pesquisados, entre voluntirios e
remunerados, é de 22 pessoas, divididos por categoria na Tabela 5, na
qual se percebe que a maioria atua voluntariamente:
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TABELA 5: MEDIA DE PARTICIPANTES DAS
ATIVIDADES DOS OBSERVATORIOS
Nuamero médio

Voluntérios com participagio eventual 13
Voluntérios com atuagdo regular 7
Funcionérios remunerados

Estagidrios 1
TOTAL 22

Fonte: SCHOMMER et al, 2011, p. 13.

A média de recursos financeiros captados em 2009 e 2010 pode ser
visto nas tabelas 6 e 7. Em 2009, 62% dos oito observatérios existentes
arrecadou até R$ 1 mil por més e 25% arrecadou de R$ 1,1 mil a 5 mil.
Apenas um deles captou mais do que R$ 10 mil mensais.

TABELA 6: RECURSOS ARRECADADOS EM 2009

Meédia mensal de recursos Nuamero de Percentual
arrecadados (R$) observatorios

Até 1 mil 5 62%

De 1,1 mil a 5 mil 2 25%

De 5,1 a 10 mil 0 0%

Mais de 10 mil 1 18%

Total 8 100%

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 19.

Em 2010, 55% dos 20 observatérios arrecadou de R$ 1,1 mil a 5 mil.
Somando-se as duas primeiras linhas, verifica-se que 90% dos observatérios
declara receita média mensal de até R$ 5 mil, enquanto dois observatérios
captaram média mensal superior a R$ 10 mil, dados da Tabela 7:

TABELA 7: RECURSOS ARRECADADOS EM 2010

Recursos captados por Numero de Percentual
més em 2010 (Em reais) observatérios
Até 1 mil 7 35%
De 1,1 mil a 5 mil 11 55%
De 5,1 a 10 mil 0 0%
Mais de 10 mil 2 10%
Total 20 100%

Fonte: SCHOMMER et al, 2011, p. 19.
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Os dados evidenciam a natureza eminentemente voluntiria dos
observatérios e o baixo volume de recursos financeiros movimentado,
o que demonstra o potencial de engajamento cidaddo e, por outro lado,
pode dificultar a produgio sistematica de dados para acompanhamento de
processos e indicadores de gestdo. Além do trabalho voluntario exercido
diretamente, é marcante o recebimento de recursos doados na forma de
espago fisico e servigos de contabilidade, por exemplo.

No que tange as linhas de agdo dos observatérios, as Tabelas 8,9 e 10
mostram as mais frequentes, em trés segmentos: Monitoramento; Educagdo
para a Cidadania Fiscal e; Melhorias da Qualidade da Gestédo Publica.

O maior ntmero de cita¢des entre as acdes de Monitoramento
contempla o acompanhamento de licitagdes (19) e a participagdo
presencial em sessdes e/ou audiéncias publicas na Cimara Municipal (18).
As demais alternativas mais citadas sdo também ligadas a licitagoes. As
menos citadas foram o monitoramento da execugio de contratos ou dos
servigos (5 mengoes cada) e pedidos de informagdo ou encaminhamento
de dentincias ao Tribunal de Contas ou a Controladoria Geral da Unifo
(4). Outras agdes foram apontadas: conhecer atividades desenvolvidas
por entidades que recebem subsidio da Prefeitura; monitorar a frota de
vefculos do Municipio (manutengio e abastecimento); encaminhamento
de sugestdes ao Prefeito.

TABELA 8 - A(;()ES DE MONITORAMENTO Nr. de
citagdes

Acompanhamento de licitagoes 19
Andlise juridica de editais 16
Acompanhamento presencial de certames 17
Intervencio nos processos de licitagio 15
Pedidos de esclarecimento de situa¢des 17
Sugestoes de reformulagdo de editais 12
Monitoramento da execug¢io de contratos 5
Acompanhamento da entrega de produtos nos 7
almoxarifados
Pedidos de informagido ou encaminhamento 4
de dentncias ao Tribunal de Contas ou a
Controladoria Geral da Unido
Acompanhamento da execugio de servigos 5
Acompanhamento da execugio de obras 6
Participagdo presencial em sessdes e/ou 18
audiéncias publicas na Cdmara Municipal
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Representagdes perante o Ministério Publico 9
Participagdo em Conselhos de Politicas Publicas 8
Monitoramento de dados do Portal de 6
Transparéncia do Municipio

Representagdes junto a Camara de Vereadores 8
Encaminhamento de informagoes a Camara de 18
Vereadores

Acompanhamento de dentncias 9

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 24.

No acompanhamento de licitagdes, certos tipos de fraude sdo mais
comuns: caracterizagio de combinagio prévia entre os concorrentes
pela alterndncia de vencedores (10 mengdes); contratagdes mediante
Dispensa de Licitagdo em situagdes de emergéncia fabricada, ocasionadas
pela ma administragdo da coisa publica (9 mengdes) e; na modalidade
Pregdo Presencial do tipo Menor Preco por Item, conversas entre os
participantes negociando quais itens cada um vencerd, deixando de
competir pelo prego mais baixo (9 mengdes).

As agdes de Educagdo para a Cidadania Fiscal sdo apresentadas
na Tabela 9, sendo mais frequentes palestras e eventos. Além das que
constam na Tabela, foram citadas as seguintes agdes:

* Parceria em projetos de Educagio Fiscal com a Receita
Federal do Brasil, Secretaria Estadual da Fazenda e Secretaria
Municipal da Fazenda;

*  Parceria com a CGU “Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico”;

¢ Concurso de curtas;

*  Montagem de pega teatral No Reino da Impostolindia;

* Aulas de Educacio Fiscal;

* Instalagio de painéis valorizando a atuagdo do Poder Judiciario,
que atuou firmemente contra a corrupgio eleitoral;

* Realizagio de carreata “Esta é a Hora” — proposta pela Rede
AMARRIBO, conclamando mobilizagdo da comunidade no
combate & corrupgio;
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* Recebimento da Caravana “Todos contra a Corrupgio”, do
projeto Adote um Municipio, do Instituto de Fiscalizagdo
e Controle de Brasilia, que reuniu com Associados, com a
Policia Civil e Policia Militar, com o Ministério Publico,
com os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, com os
Conselheiros dos diferentes Conselhos Municipais e realizou
Audiéncia Publica que contou com 151 pessoas;

* Grupo de Educagio Fiscal do Litoral Norte de Sido Paulo.

TABELA 9 — AGOES DE EDUCACAO
PARA CIDADANIA FISCAL

Palestras

Eventos

Capacitagdo de servidores municipais

Capacitagdo e assisténcia a empresas para participar em
licitagdes

Concursos de redagio, desenhos, monografias etc.
Cursos de capacitagdo

Gincanas em parceria com escolas ou entidades

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 26.

Na Tabela 10 estdo as agdes voltadas para a Melhoria da qualidade
da gestdo publica.

TABELA 10: ACOES DE MELHORIA DA QUALIDADE
DA GESTAO PUBLICA

Numero de citagdes
Apresentagdo de propostas de melhoria aos 6rgaos 11
de governo, com base em dados coletados
Participagio na defini¢do de politicas ptblicas 6
Encaminhamento de projetos de lei 4
Sistematizagdo e divulgagdo de informagoes 3
para os envolvidos com as politicas publicas no
municipio

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 26.
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Na opinido de gestores dos observatérios, hd necessidade de
voltar-se mais para o monitoramento de indicadores de qualidade da
gestdo publica, porém as organizag¢des ainda carecem de estrutura para
dar conta das vérias possibilidades de atuagdo, priorizando, atualmente,
o controle de licitagdes. O que poderia ser relacionado ao que Behn*
observa como fases da accountability na administragdo publica —
primeiramente voltada ao combate a corrupgio e a rejeicdo da captura
do publico por interesses privados, que originalmente motivou a defesa
da separacdo entre administragio e politica, e a segunda voltada ao
desempenho, ligada a abordagem gerencialista da administragdo publica,
ponto ao qual retornaremos adiante.

a) Controle social em interagdo com mecanismos de controle institucional

Uma caracteristica essencial da atuagio dos observatorios
é sua articulagdo no ambito da rede de controle social da qual sdo
parte constituinte e com outras organizagdes da sociedade e 6rgios
governamentais dedicados ao controle na administragdo publica. A
Tabela 11 mostra tipos de relagdes mantidas entre os observatérios
e outras organizagdes e, na tltima coluna, érgdos com os quais nio
mantém relagdes diretas.

TABELA 11 - ARTICULAC_;AO COM ORGAOS E PODERES PUBLICOS

E TIPO DE PARCERIA/ARTICULA(;AO
v o3 [T & n 1Yo L =2 Eé» ‘g S
SESzs L B8 0T, ot S EXT
£59C 358 E0Y 288 582 5593
STeS RE2 5SS [Eo8 RBES Y wE
259 [R5 ISEE |285 [og2¢@ ES%2%
SEIpIRE BEs BEcEsf oiff
ZOETESE STE 5E EF pog:

[
Prefeitura 6 1 9 7 10 5

Camara de Vereadores 3 7 6 6 5

Receita Federal do 5 3 1 13

Brasil

Controladoria Geral da 10 5 8

Unido — CGU

Justi¢a Federal 4 2 3 3 14

Escola Superior 3 1 18

de Administragio

Fazendéria — ESAF

Associagoes 9 18 12 5

Empresariais Locais

Sindicatos Patronais 4 5 5 10

41 BEHN, R.D. O novo paradigma da gestdo publica e a busca da accountability democratica. Revista do
Servigo Piblico, v. 49, n.4, p. 5-45, out./dez.1998.
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Sindicatos de 3 1 2 15
Trabalhadores

Midia/ 8 16 2
Imprensa

Empresas 7 9 9 5
Outros Observatérios 16 18

Sociais

Outras entidades ou 10 10 6 6 1

instituicdes

Fonte: SCHOMMER et. al, 2011, p. 29.

Ao serem perguntados sobre o grau de concordancia em relagio
a afirmacdo de que “A agio dos Observatérios pode acionar o controle
institucional de 6rgdos de controle administrativo, parlamentar
e judicial”, dos 20 respondentes, 15% concordam em parte e 85%
concordam totalmente. Os observatérios reconhecem a importancia da
agdo articulada, entendendo que é algo em que podem avangar. Em relagéo
a afirmativa “A ag¢do integrada com érgdos como a CGU, o Ministério
Publico e o Legislativo vem ocorrendo, mas precisa ser aprimorada e
ampliada”, 11% concordam em parte e 83% concordam totalmente.

No que se refere a sangdo, elemento essencial da accountability
democritica, entidades como os observatérios sociais, como instincias
de controle social, sdo capazes de promové-la indiretamente*. Para que
ocorra sangdo direta — seja administrativa, civil ou criminal — sobre
governantes e burocratas, é fundamental que as iniciativas de controle
social sejam articuladas com 6rgdos institucionalizados de controle e
investigagdo e/ou com prerrogativa de aplicar sangdes diretas, como
Camaras de Vereadores, Tribunais de Contas, Ministério Publico,
Judiciario e certos 6rgdos do executivo, como Policia e Corregedorias.

Apesar de nio aplicarem sangio direta, os mecanismos de controle
soclal cumprem fungio essencial na ativagdo dos sistemas de accountability.
As atividades de monitoramento e producdo de informagdes técnicas,
educagio para a cidadania e pressdo politica sobre 6rgdos de controle
institucional potencialmente levam a responsabilizagio continua dos
governantes perante os governados. Nio apenas em casos de mau uso do
dinheiro publico. Também quando ndo se atende a promessas eleitorais
e a metas pactuadas com a populagdo, ou quando nio sdo atingidos os
resultados esperados, o que pode levar a sangdo politica e a redefinigdo
de cursos de agdo. Entre os observatérios da Rede, ha iniimeros exemplos
de como a articulagdo entre os diversos mecanismos de accountability
levou a responsabilizagdo de governantes e a avancos na qualidade da

42 CENEVIVA op. cit.
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administragfo publica nos municipios, exemplos esses que nio serfo
detalhados neste trabalho.

Na comunicagio dos observatérios da Rede OSB, percebe-se
esforcoemdemonstraressesresultados em termos deresponsabilizagio
ou de melhorias na qualidade da gestdo, particularmente o quanto
cada municipio economizou em certo perfodo em fungio da agdo do
observatorio, sobretudo no controle de licitagdes. A demonstragio de
que o engajamento das pessoas pode gerar efeitos concretos contribui
para gerar nos cidadios o sentimento de corresponsabilidade
pela qualidade da administragdo publica, coerente com a visdo de
accountability como bem publico coproduzido pela participagdo direta
e pela postura de vigildncia dos cidaddos em todo o processo.

a) O sentido das nogbes de politica e de cidadania na agdo dos
observatdrios e sua relagdo com coprodugdo do bem piiblico

Na comunicag¢io dos observatérios, é nitida a énfase ao termo
cidadania, enquanto a nogdo de politica costuma ser rejeitada. Algo
percebido por Cortella e Janine Ribeiro* nas escolas brasileiras, nas
quais se admite conversar sobre cidadania e se evita a palavra politica:
“Como se politica e cidadania fossem coisas diferentes. A diferenca é
apenas o idioma de origem — latim ou grego. D4 a impressdo de que,
na escola, falar em cidadania é nobre, ao passo que falar em politica
é sujeira™. Estes autores observam que politica parece ser o mundo
da heteronomia, um mundo feio, no qual “eles” (os politicos) mandam,
como se fossem independentes dos demais. Para Cortella e Janine
Ribeiro*, as pessoas parecem ndo estar convencidas de que nédo hd
anulagdo do individuo no publico. Pelo contririo, argumentam que
¢ na politica que o individuo se destaca. E pela politica que o ser
humano se diferencia, se distingue da massa, pratica a a¢do, no sentido
que aponta Arendt*.

Na pesquisa, procurou-se explorar elementos da visdo sobre
politica nos observatérios, em parte expressos na Tabela 12.

43 CORTELLA, M.S; JANINE RIBEIRO, R. Politica: para nio ser idiota. 5 ed. Campinas, SP: Papirus 7
Mares, 2010.

44 Ibid., p. 60
45 Ibid.

46 ARENDT, H. 4 condi¢do humana. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 1997.
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TABELA 12 - OPINIAO SOBRE A ATUAGAO DOS OBSERVATORIOS
Grau de concordincia com cada frase

QL 2
oL |ouw ) S v =
St |9 = S T =R
= L — = o = E = S = IS L
SE |84 |B83¢8 S o S E
23 | 2= |AE2EF S s g5
g B8 | § 5 |88 |33
+~ © +~
12.1.0 Observatério Social | 40% 5% 40% 15%
é um orgdo de -cardter
técnico e politico a0 mesmo
tempo
12.2.Embora possa exercer 20% 35% 45%
influéncia politica, o

Observatério é de natureza
eminentemente técnica
12.3.0 envolvimento de 100%
pessoas filiadas a partidos
politicos nos Observatdrios
pode comprometer sua
legitimidade

12.4.A auséncia de pessoas| 55% 5% 35% 5%
filiadas a partidos politicos
nos Observatérios pode

reforcar a imagem negativa
que muitos tem da politica

partidaria

Fonte: adaptado de SCHOMMER et. al, 2011, p. 31.

Na primeira afirmacdo, em que se aponta a dupla natureza dos
observatérios — técnica e politica, ha certa divisido de posigdes — 40%
discorda totalmente, enquanto 55% concorda em parte ou concorda
totalmente. J4 quando a afirmativa 12.2, 80% concorda em parte ou
totalmente que embora possa exercer influéncia politica, o Observatério
¢ de natureza eminentemente técnica. A afirmativa 12.3 obteve a
adesfo mais contundente — 100% dos que responderam ao questionario
concordam plenamente que o envolvimento de pessoas filiadas a partidos
politicos nos Observatérios pode comprometer sua legitimidade. E 55%
discorda totalmente que a auséncia de pessoas filiadas a partidos politicos
nos Observatérios pode refor¢ar a imagem negativa que muitos tem da
politica partidaria, enquanto 40% concordam em parte ou totalmente
com essa afirmacéo.
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A nfo aceitagio de pessoas filiadas a partidos politicos em seus
quadros de associados é uma recomendagio explicita da Rede OSB.
Suas liderangas argumentam que, embora a politica partiddria seja
importante, é preferivel, no contexto atual, que os observatérios nio
tenham qualquer vinculagdo formal com partidos, em fungdo de seu
baixo grau de legitimidade e pela associagdo com disputas por cargos e
recursos e casos de corrupgdo*’. Se, por um lado, entende-se que a agio da
organizagdo deve fundamentar-se na atuagdo técnica e ser independente
dos interesses de um ou outro partido, a rejeicdo ao envolvimento de
seus membros em politica partidaria pode reforcar a cisdo entre técnica
e politica e contribuir para a ndo renovagdo dos quadros partidarios nos
municipios, mantendo em trincheiras opostas aqueles supostamente
interessados em “cidadania e controle dos gastos” e aqueles interessados
em politica e na disputa por cargos eletivos.

Em paralelo, o reforco ao seu cardter técnico revela a crenca
implicita que a técnica é neutra. Em contrério, pode-se argumentar que,
inclusive no que tange a transparéncia, estdo envolvidas relagdes de poder
ao se escolher o que divulgar, quando, como, por quem e para quem.

A posi¢do dos observatérios pode reforcar a dicotomia entre
politica e administragdo que caracteriza um estdgio primario de
promogio de accountability, mais préxima do combate a corrupgdo do
que do bom desempenho governamental e atendimento a expectativas
dos cidaddos*. Mais préximo do ideal de organizagdes burocraticas
baseadas na racionalidade instrumental e apartadas da politica. Ainda
distantes das prescrigdes da administragdo publica de cardter gerencial,
identificadas com a corrente do new public management, que prioriza
desempenho, ou do reconhecimento da indissociabilidade entre técnica e
politica quando se trata de administragdo publica, marca da vertente do
new public service ™ ' 2,

Conforme demonstram Abrucio e Loureiro®, avancos observados
no Brasil nos ultimos anos, tanto no campo social, como politico e
econdmico, tornam evidente a interdependéncia entre cultura politica
e institui¢des, contrariando visdes dicotdbmicas entre democracia e

47 SCHOMMER e MORAES op. cit.

48 BEHN op. cit.

49 Ibid.

50 DENHARDT e DENHARDT op. cit.
51 HEIDEMANN op. cit.

52 ROCHA, 2011 op. cit.

53 ABRUCIO; LOUREIRO op. cit.
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eficiéncia econémica ou que antagonizam decisdes de cardter técnico e
de carater politico. A nogdo de coprodugio do bem publico, por sua vez,
permite a criagdo de um elo entre a participagdo cidadi e a produgéo de
bens e servigos publicos, contribuindo para superar a dicotomia entre o
tecnicismo da burocracia e o espago da politica na administragio publica®.
A coprodugido exige canais de expressio de diferentes interesses e
perspectivas, intermediados pelo didlogo e pela construgio de consensos
e objetivos comuns, em processos permeados por conflitos, relagdes de
poder e articulagdes negociadas entre os diferentes sujeitos em cena, os
quais investem no processo seus conhecimentos, recursos e capacidades.

Nesse sentido, pode-se argumentar que o conhecimento produzido
por observatérios sociais — indicadores, dados, informagdes e analises, de
modo fundamentado, sistematico e continuado, potencialmente subsidia
a mobilizagdo politica, que passa a ser mais bem informada, o que
contribui para melhorias nos procedimentos e nos resultados, facilitando
a responsabilizagio dos agentes publicos e o avango na qualidade da
gestdo publica” . Em complemento, a atuagdo politica plural, articulada
e vigilante, com boa capacidade de pressdo e de mobilizagdo, permite
que se conquiste legitimidade e recursos para sustentar a acgdo dos
observatérios e os efeitos desejados em termos de educagio, cidadania e
qualidade da gestdo publica.

CONSIDERACOES FINAIS

Os dados levantados junto a vinte observatérios que integram a
Rede Observatério Social do Brasil de Controle Social oferecem varias
possibilidades de andlise, nem todas elas exploradas neste artigo. A
atuagdo de organizagdes como os observatdrios sociais nos parece
um campo de pesquisa promissor para explorar temas relativos a
democracia, administragdo publica, relagées Estado-sociedade e, mais
especificamente, accountability e controle social.

Os dados apresentados evidenciam que os observatérios
analisados sdo recentes — 65% deles criadas em 2009 e 2010, muitos
deles inspiradas em exemplos bem sucedidos de organizac¢oes similares
no Brasil, como a AMARRIBO e o Observatério Social de Maringa.
Sdo de natureza voluntaria, motivadas pelo desejo de pessoas ligadas

54 SALM e MENEGASSO op. cit.
55 ABRUCIO e LOUREIRO op. cit.
56 CENEVIVA, R; FARAH, M.F.S. Democracia, avaliagio e accountability: a avaliagdo de politicas publicas

como instrumento de controle democratico. Anais do EnAPG 2006. Encontro de Administragdo Publica
e Governanga da ANPAD. Sao Paulo, ANPAD, 2006.



254 Publicagdes da Escola da AGU

a setores tradicionais da sociedade (sobretudo, ao meio empresarial
e ao funcionalismo publico) em atuar no combate a corrupgdo e na
melhoria da qualidade da gestdo publica em seus municipios. Em média,
movimentam poucos recursos e enfrentam dificuldades tipicas da etapa
inicial de estruturacdo de organizagdes da sociedade civil. Atualmente,
a maior parte de suas atividades estd relacionada ao monitoramento de
licitagdes. Como segunda linha prioritaria estd a de educagio e cidadania
fiscal, com tendéncia de voltar-se para o monitoramento da qualidade
da gestdo publica, em termos mais amplos, recorrendo a indicadores e
outros instrumentos de gestao.

Os membros de observatérios que participaram da pesquisa,
ao opinarem abertamente sobre a atuagido de observatérios sociais no
Brasil, em sintese apontaram a importancia dessas organizagdes para a
sociedade e a relevancia da participagdo cidada. Acreditam que a agdo dos
observatérios tende a gerar impactos sobre a cidadania, a consolidagao
da democracia participativa, a redugdo da corrupgido e a melhoria da
qualidade de vida, por meio da interferéncia em politicas publicas, da
redugdo de impostos e da ampliagdo da concorréncia em licitagdes, entre
outras linhas de agdo. Reconhecem os respondentes que hd um “arduo
caminho a ser percorrido”, que sua estrutura atual nio é suficiente para
a amplitude de seus objetivos e que é importante que os observatérios
sejam bem geridos e reconhecidos pela sociedade.

A pesquisa demonstrou, ainda, que a Rede OSB de Controle Social
enfrenta dilemas relativos ao desejo de crescer, incentivando a criagéo de
novas organizagdes pelo pafs, a0 mesmo tempo em que se preocupa com
a legitimidade e a garantia de padrdoes minimos de estrutura e atuagio
em cada local. Além de enfrentar dificuldades na prépria gestdo da Rede.

Outro dilema é derivado da visdo a respeito de politica e sua
relacdo com administragdo. O foco atual dos observatérios, de modo
geral, estd no combate a corrupgdo e ao mau uso do dinheiro publico,
tipica de uma concepgdo primaria da nogdo de accountability. Integrantes
da Rede percebem que este é um passo importante e necessario, mas que
sua agdo pode ir além, refor¢ando o trabalho de base na educagio para
a cidadania e investindo na produgio compartilhada entre sociedade e
governos de instrumentos de controle da qualidade da gestdo ptblica. O
que tende a fazer a Rede rever sua posigdo atual em relagdo a nogio de
politica, inclusive partidaria.

A capacidade de influéncia de cada observatério e da Rede
OSB como promotores de accountability esta em fase inicial e tende a
prosseguir em permanente construgdo, dependendo da articulagdo entre
mecanismos tipicos de controle social com mecanismos de controle
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institucional, de sua habilidade e legitimidade para mobilizar diferentes
segmentos sociais e interesses em cada local e da maneira como lidarem
com os dilemas que se apresentam.

Embora enfrentem limites e dilemas, os observatérios sociais
estudados podem ser vistos como parte de um movimento de renovagdo
e diversificagdo de formas de controle social, no ambito do processo
de amadurecimento da democracia brasileira e da incorporagio da
nogdo de accountability no arcabougo institucional e na cultura politica
nacional. Algo que j& havia sido concluido por Schommer e Moraes™,
ao analisarem a experiéncia do observatério em Itajal. As experiéncias
em curso demandam novas pesquisas que investiguem suas praticas e
verifiquem a realizagdo ou ndo de seus potenciais.
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