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ARTIGO ORIGINAL / ORIGINAL ARTICLE

Controle Social no Brasil — Estadocéntrico ou Sociocéntrico?
Evidéncias da 1 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e

Controle Social, Consocial

Social Control in Brazil — State-Centered or
Society-Centered? Evidences from the 1st National

Conference on Transparency and Social Control, Consocial

Paula Chies Schommer’, Jeferson Dahmer’, Enio Luiz Spaniol’
'Universidade do Estado de Santa Catarina, Escola Superior de Administracéo e Geréncia. Av. Madre Benvenuta, 2037
Itacorubi, Florianépolis-SC, 88035001, Brasil

Resumo: O processo e as propostas priorizadas na | Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, Consocial, sdo analisados a luz dos
padrdes estadocéntrico e sociocéntrico de relagdo Estado-sociedade (Keinert, 2000). Realizada entre 2011 e 2012, sob lideranga da Controladoria Geral da
Unido e participacdo de diversos segmentos da sociedade, a Consocial levou a priorizagdo de 80 propostas (agrupadas em 42), que subsidiardo Plano
Nacional sobre o tema. A Conferéncia é parte do amadurecimento democratico brasileiro, que inclui abertura do Estado e participacéo social nas decisdes e no
controle publico, em novos arranjos institucionais e de governanca, tipicos do padrdo sociocéntrico. Em paralelo, sdo reforgadas caracteristicas do padrdo
estadocéntrico, como centralizacdo, formalidade e publico visto como estatal. Sobretudo, observa-se diversas combinacdes entre padrées. A pesquisa
baseia-se em observagao participante em seis etapas da Consocial, acompanhamento da comunicagao e andlise documental de cadernos de propostas e do
relatério final da Consocial.

Palavras-chave: Controle social, Relagdes Estado-Sociedade, Consocial.

Abstract: The process and the proposals considered as priorities during the 1% National Conference on Transparency and Social Control (Consocial), are here
analyzed, based on two patterns — State-centric and socio-centric — of the relationship between State and Society (Keinert, 2000). The Conference, led by the
Office of the Comptroller General (agency of the Brazilian federal government) during 2011 and 2012, involved thousands of people, in different meetings,
reaching a set of 80 proposals (combined in 42) for a coming National Plan on Transparency and Social Control. The Conference is part of an ongoing process
of democratic maturation in Brazil, which includes the opening of State institutional forums for citizens’ participation, increasing direct participation in
decision-making and control over public administration, as well as in building new institutional and governance arrangements (typically found in societies
adopting the socio-centric pattern). However, characteristics of the State-centric pattern, such as centralization, formalism, and the notion of “public” as
restricted to State, are still reinforced. Overall, it is possible to observe a variety of combinations between these two patterns. The study is based on the method
of participant-observation during six phases of Consocial, analyses of the communication of the conference and documents such as the proposals and
Consocial’s final report.

Key-Words: Social control, State-Society relationship, Consocial.

Texto completo em portugués: http://www.apgs.ufv.br
Full text in Portuguese: http://www.apgs.ufv.br

INTRODUGAO introdugdo de inovagbes politico-institucionais e direitos na

No processo de amadurecimento da democracia brasileira,
novos arranjos institucionais e formas de articulagéo entre Estado e
sociedade vém sendo experimentados nas Ultimas décadas,
incluindo diversidade de mecanismos de transparéncia e controle
social. Desde os mais auténomos e dindmicos até os mais
institucionalizados, estes incluindo conselhos de politicas publicas,
conferéncias, audiéncias publicas, ouvidorias e leis, entre elas as
do Plano Plurianual - PPA, das Diretrizes Orgamentarias - LDO, do
Orcamento Anual - LOA, da Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar 101/2000), da Transparéncia (Lei Complementar
131/2009) e de Acesso a Informagéo— LAI (Lei 12.527/2011).

Dentre os fatores que levaram a difusdo dessas e de outras
formas de articulacao Estado-sociedade no pais, estéo:

- 0 processo de democratizagao iniciado ao final da década de

1970, que levou ao fim da ditadura militar iniciada em 1964 e a

Constituicdo Federal de 1988;

- limites de investimento e abalos na legitimidade do Estado
centralizador e burocratico, levando a busca por novos modos de
estruturagao e atuagéo estatal;

- questionamento da efetividade da democracia representativa
e proposigdo do controle social como possivel articulador entre
representacgao e participacao;

- atuagdo de movimentos sociais e organizagdes da sociedade
civil no combate a corrupcdo e na promogédo da qualidade da
administragdo publica por meio da participagdo cidada e do
controle social;

- elevagdo da escolaridade e difusdo de tecnologias de

informag&o e comunicagao;
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- influéncia internacional de governos, organizagdes
nao-governamentais e organismos multilaterais na promocéao de
transparéncia e combate a corrupgao;

- aprovagao de leis de acesso a informagéo, em varios paises,
e acordos internacionais, como o The Open Government
Partnership;

- ampliagédo, fortalecimento e qualificagdo da atuagdo de
orgéos de controle interno em municipios, estados e Unio;

- novos vinculos entre 6rgdos de controle estatal (ouvidorias,
controle interno, tribunais de contas, Ministério Publico, Judiciario,
Legislativo, Receita Federal, secretarias de fazenda, policias) e de
controle social (exercido por meio de conselhos, imprensa,
movimentos sociais, organizagbes da sociedade civil e cidadaos
que se articulam entre si e demandam acéo de 6rgéos de controle

estatal).

Esses elementos fortalecem o sistema de controle (horizontal,
vertical, transversal e multidirecional) entre os poderes estatais e
niveis de governo e desses com a sociedade (Rocha, Spaniol,
Schommer & Sousa, 2012), permitindo avangos em termos de
accountability democratica, ou seja, a continua responsabilizagéo
dos governantes por seus atos e omissdes perante os governados
(Abrucio & Loureiro, 2005).

A necessidade de que os governantes, além de respeitar o
texto normativo, orientem-se para a realiza¢do do interesse publico
(Castro, 2007) desafia os 6rgaos de controle da administragdo
publica a se aproximarem da sociedade, comunicando-se e
engajando-se com organizagbes da sociedade civil, movimentos
sociais e cidadaos para conhecer expectativas, definir agendas de
acdo, orientar prioridades no monitoramento e promover
responsabilizagdo, de acordo com uma perspectiva sistémica de
controle das agdes da administracdo publica (Rocha et al., 2012;
Loureiro, Abrucio, Olivieri & Teixeira, 2012).
realizada entre 2011 e 2012 a 1°

Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social,

Nesse contexto, foi

Consocial, cujo objetivo era o de “(...) promover a transparéncia

publica e estimular a participagdo da sociedade no
acompanhamento e controle da gestdo publica, contribuindo para
um controle social mais efetivo e democratico” (CGU, 2012a, pg.
15). Em etapas municipais, regionais, estaduais/distrital e nacional,
além de conferéncias livres e virtual, envolveu diretamente 153 mil
pessoas, de diversos niveis e 6rgdos governamentais e setores da
sociedade (CGU, 2012a, p. 31). As propostas discutidas em cada
etapa foram priorizadas e agrupadas em 42, as quais subsidiardo a
elaboragdo do Plano Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social.

Quatro pesquisadores participaram de seis etapas da
Consocial — uma conferéncia livre, trés etapas regionais e uma
estadual, no estado de Santa Catarina, e a etapa nacional, em
Brasilia.  Acompanharam,  também, comunicagdes  dos
organizadores e analisaram cadernos de propostas e o relatério
final da Conferéncia. Durante o processo, caracteristicas relativas a

lideranca na condugéo dos trabalhos e ao conteudo das propostas

chamaram a atengdo dos pesquisadores. Em especial, o papel
atribuido ao Estado na promogéo do controle social e a expectativa
de mudanga nas praticas sociais a partir do rigor das leis.
Emergiram entédo indagagdes sobre protagonismo e diversidade no
exercicio do controle social, em meio a complexidade e a

dinamicidade atuais, e sobre os possiveis equilibrios e

combinagbes entre prevencdo, punicdo e premiagdo a
comportamentos de agentes publicos, em contextos democraticos.

Os questionamentos instigaram os pesquisadores a buscar
referenciais que Ihes auxiliassem a compreender o processo que
vivenciavam. O que os conduziu aos distintos padrées de relagédo
entre Estado e sociedade caracterizados por Keinert (2000) -
estadocéntrico e sociocéntrico. Complementarmente, a referenciais
que tratam de caracteristicas arcaicas da cultura politica brasileira,
como formalismo, patrimonialismo, centralizagdo de poder e tutela
(Campos, 1990; Pinho & Sacramento, 2009; Prates & Barros, 1997,
Almeida, 2007). Bem como a estudos que exploram a combinagéo
do tradicional e do novo como trago marcante da cultura politica e
da administragcdo publica brasileiras (Almeida, 2007; Pinho &
Sacramento, 2009; Farah, 1996); e a inédita atuagao de 6rgaos de
controle burocratico na mobilizacdo da sociedade para o controle
social (Loureiro et. al, 2012).

As perguntas que orientam a elaboragdo deste trabalho so: i)
em que aspectos a Consocial evidencia distanciamento da
perspectiva estadocéntrica no controle publico no Brasil? ii) em que
aspectos expressa a perspectiva sociocéntrica? iii) em que
aspectos essas perspectivas se combinam quando se trata de
promover transparéncia e controle social? E o que passamos a

discutir.

ESTADOCENTRICO OU  SOCIOCENTRICO? PUBLICO
ENQUANTO ESTATAL OU PUBLICO ENQUANTO INTERESSE
PUBLICO?

Ao analisar a administracdo publica brasileira, entre 1900 e os
anos 1990, Keinert (2000) chega a identificagdo de dois grandes
paradigmas — do publico enquanto estatal, dominante entre 1930 e
1979, e do publico enquanto interesse publico, que emergiu a partir
da década de 1990, ap6s um periodo de crise do Estado nos anos
1980. A cada paradigma corresponde uma matriz de relagdo
Estado-Sociedade — estadocéntrica e sociocéntrica, e de estilo de
gestdo publica — burocratico e pds-burocratico, como se vé
naTabela 1:

Tabela 1
Paradigmas de Administragéo Publica no Brasil e Matrizes de
Relagéo Estado-Sociedade

Paradigma Paradigma do A| Paradigma
Conceito de Publico enquanto N| Emergente
Publico estatal O] : O Publico
(1930-1979) S| enquanto
“Interesse
8 | Publico”
0| (Pds-90)

C

R

|

S
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Relagao Estadocéntrica Sociocéntri
Estado-Sociedade ca

Estilo de Gestao Burocratica Pés-Burocr
Publica atica

Fonte: Keinert (2000, p. 209)

Reunindo contribuicdes de autores brasileiros e estrangeiros
sobre mudangas histéricas nas concepgdes de Estado, Keinert
(2000)

Estado-Sociedade:

caracteriza esses dois padrdes de relagdo

O padrdao estadocéntrico é fruto do intervencionismo
pés-liberal, enfatizando o Estado como “o grande responsavel por
tudo”. Em lugar dos conflitos resolvidos na prépria sociedade, da
concepgao liberal, o Estado é o centro das decisdes politicas,
sobre as quais a sociedade interfere por meio de grupos de
interesse, lobbies e pressdes, sobretudo em relagdo ao Executivo,
uma vez que o Legislativo é enfraquecido em sua fungdo
mediadora. Os partidos atuam mais como mediadores (e
representantes) de interesses estritamente particulares em lugar de
exercerem seus mandatos livremente em favor do interesse
publico. Ha interpenetragdo da esfera estatal no ambito privado,
pois os poderes sociais solicitam intervengao da autoridade publica
e lhe dao competéncias para resolver conflitos de interesses que
néo conseguem diluir privadamente. Embora “o publico localize-se
no Estado”, ha uma falsa ampliagdo do publico, pois o Estado
intervencionista é capturado por grupos de interesse e € privatizado
(Keinert, 2000, p. 81). Uma consequéncia disso é a desvalorizagao
e a degradagdo da esfera publica, com pouca ou nenhuma
participagao da sociedade civil € minimos mecanismos de controle
social.

A democracia é constituida n&o pelo conjunto de cidadaos, mas
pelos inumeros grupos de interesse que se incorporam ao aparelho
estatal, levando para a esfera publica os interesses
privado-particulares de uma minoria, que se impde fazendo uso de
um sistema politico autoritario e paternalista, com tragos de
clientelismo.

Do ponto de vista politico-administrativo, os modelos de gestéo
sdo centralizados, predominando a estrutura burocratica e
hierarquica. As estratégias de desenvolvimento nacionalistas sao
pensadas a partir do Estado, que assume a responsabilidade de
promover o desenvolvimento econdémico do pais. Os programas
sdo implementados de cima para baixo. A politica publica é
supostamente neutra, valorizando-se a competéncia técnica e
subestimando-se aspectos sociopoliticos. O Estado executa

diretamente variadas tarefas, prové servicos e assume
compromisso com direitos sociais. O cidad&do é visto como usuario
do servigo publico e a relagao é idealmente despersonalizada. Ha
pouca transparéncia e pouca flexibilidade.

O padrao sociocéntrico configura-se a partir dos anos 1980,
em fungdo de crises e mudangas provocadas por fatores como:
difusdo de novas tecnologias de informagdo e comunicacio;
multiplicidade de

relagbes entre governos, organizagbes de

mercado e da sociedade civil de diversos paises; “crise do Estado”

em diferentes paises, incluindo crise fiscal e crises do modo de
intervengéo, do modelo de gestdo burocratico e de legitimidade;
avangos em organizagao social e democratizagéo.

Surgem novos arranjos institucionais de corte nacional e
supranacional, questionando pressupostos tradicionais e meios
convencionais da politica e exigindo superagdo do Estado
paternalista e autoritario. A sociedade civil ganha reconhecimento
como ator importante na redefinigdo do espaco publico. Emergem
novas formas de representagdo e manifestagcdo da sociedade,
clamando por um Estado mais permeavel a participagdo da
populagdo e a novos atores sociais, buscando ampliar a esfera
publica. H4 uma distingdo mais clara entre estatal e publico — nem
tudo que é estatal é publico; o publico também existe fora do
Estado. O espaco publico passa a ser identificado mais com a
sociedade, menos com o Estado - “O publico na Sociedade”. A
cidadania € redefinida, para além da ocupagdo de espagos
acenados pelo Estado. O cidaddo é visto como sujeito ativo,
corresponsavel pelo seu bem estar e pela qualidade do espago
publico, nos dmbitos nacional e supranacional (Keinert, 2000).

O padréao sociocéntrico caracteriza-se, portanto, por uma visdo
pluralista em termos de atores politicos e sociais, incluindo uma
vasta rede de novos agentes e o Estado democratico. A maior
complexidade do espaco publico institucional exige nova
capacidade de coordenagéao e regulagéo, sublinhando o desafio da
governanca, nos ambitos nacional e global, em multiplas relagdes
de poder que ultrapassam as fronteiras nacionais (Keinert, 2000).

Preconiza-se um modo pds-burocratico de planejar e gerir
politicas publicas, com base em diélogo, construgéo de consensos,
compromissos em torno de metas acordadas e gestéo
descentralizada. Valoriza-se negociagao, renegociagéo, definicdo
conjunta de prioridades, construgdo de acordos e coalizbes,
ajustamento mutuo, flexibilidade, criatividade, solugdes alternativas,
inovagéo e aprendizagem. Admite-se que a produgéo de bens e
servigos publicos ndo é exclusividade estatal, valorizando-se as
agéncias descentralizadas, o nivel local de governo com
participagéo social e a ampliagdo do controle social (Keinert, 2000).
cabe

Brevemente caracterizadas essas duas matrizes,

observar que, como qualquer modelo de interpretacdo da
realidade, este contempla idealizagdo, generalizacdo e
simplificagdo. Ha outras possibilidades de periodizagcdo e

caracterizagdo das relagbes Estado-Sociedade, diferentes
conceitos e autores que poderiam ser citados, assim como ha
peculiaridades desses paradigmas em cada pais e combinacdo de
caracteristicas em cada periodo. A opgao, neste trabalho, pela
abordagem dual sistematizada por Keinert (2000) ocorre pela
clareza com que nos permite analisar caracteristicas da 12
Consocial — uma experiéncia de articulagcdo Estado-Sociedade cuja
proposta € afinada com o padrdo sociocéntrico, possivelmente
revelando persisténcia de elementos do padrédo estadocéntrico,

bem como combinagbes e superposigdes entre eles.

12 CONFERENCIA NACIONAL SOBRE TRANSPARENCIA E
CONTROLE SOCIAL — ORIGEM E METODOLOGIA
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No que se refere a transparéncia e controle social, mudangas
ocorridas no Brasil, de meados da década de 1980 aos dias atuais,
sinalizam a emergéncia do padrao sociocéntrico, observando-se
alteragdes na atuagdo do Estado e da Sociedade. Surgiram
sociais e redes \voltadas ao

organizacdes, movimentos

acompanhamento e fiscalizagdo da gestdo publica, como
observatérios, movimentos por cidades e de combate a corrupgao,
que ganharam espago nas arenas politicas, fazendo incidir o
anseio popular na tomada de decisdo politica, exigindo planos de
metas dos governantes, influenciando os marcos regulatérios e a
revisdo da praxis do controle institucional, profissionalizando-o e
pressionando-o politicamente (Doin, Dahmer, Schommer & Spaniol,
2012; Loureiro et al., 2012).

Houve, também, fortalecimento da estrutura de o6rgédos de
controle estatal e difusdo de espagos institucionalizados de
controle social e de relagdo Estado-Sociedade, como conselhos
gestores de politicas publicas, ouvidorias e conferéncias (Kleba &
Comerlatto, 2011; Gurgel & Justen, 2013).

Entre 2003 e 2010, nas 74 conferéncias realizadas no Brasil
em diferentes éareas das politicas publicas, 40% dos eixos e
propostas contemplavam a tematica transparéncia e controle
social, e em 95% desses processos foram aprovadas propostas
relacionadas a tais tematicas (CGU, 2012a).

Esse contexto estimulou a realizagdo da 12 Conferéncia
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, proposta por um
conjunto de 6rgéaos de governo, organizagdes da sociedade civil e
movimentos sociais, sob a lideranga da Controladoria Geral da
Unido, CGU. Com etapas preparatérias que ocorreram entre julho
de 2011 e maio de 2012, sob o tema central". A Sociedade no
Acompanhamento e Controle da Gestdo Publica", a Conferéncia
envolveu diretamente cerca de 153 mil brasileiros, representados
por 1,2 mil delegados na etapa nacional, ocorrida em Brasilia entre
18 e 20 de maio de 2012 (CGU, 2012a).

A Comiss@o Organizadora Nacional reuniu representantes de
governos, conselhos de politicas publicas, movimentos sociais e
sociedade organizada, a exemplo de Amigos Associados de
Ribeirdo Bonito - Amarribo, Articulagdo Brasileira Contra a
Corrupgéo e a Impunidade — Abracci, Associagdo Brasileira de
ONGs - Abong, Movimento de Combate a Corrupgéo Eleitoral —
MCCE e Rede Observatorio Social

incumbiu-se da definicio da metodologia e das tematicas de

do Brasil. A Comissédo
discussao, da mobilizagao de parceiros e do acompanhamento das
conferéncias em todo o pais.

A metodologia proposta subsidiou o trabalho das comissbes
organizadoras locais de cada etapa preparatoria, nas quais eram
discutidas e priorizadas propostas e eleitos delegados que
representariam as deliberagbes da plenaria final na etapa
subsequente. Foram realizadas 837 conferéncias municipais e 189
regionais, 26 estaduais e a conferéncia distrital, 01 conferéncia
nacional, 302 conferéncias livres e 01 virtual (nas livres e na virtual
ndo havia eleicdo de delegados; as propostas seguiam para a
Comissao Nacional). As etapas preparatérias envolveram 153.750

pessoas, 1.374 delas na etapa nacional, dos quais 1.127 eram

delegados eleitos — dos segmentos sociedade civil, poder publico e
conselhos de politicas publicas, além de observadores e
convidados. Foram apreciadas 3.422 propostas, chegando ao total
de 80 propostas/diretrizes priorizadas, agrupadas posteriormente
por semelhanga de objeto em 42. Estas compordo agenda de
trabalho e subsidiardo a elaboragdo do Plano Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (CGU, 2012a).

Afigura 1, a seguir, sintetiza a metodologia sugerida para as etapas
municipais e regionais da Consocial.

Figura 1
Metodologia sugerida para etapas municipais e regionais da
Consocial. Fonte: Manual Metodolégico das Conferéncias
Municipais/Regionais (CGU, 2012b)

Proposta de Programagdo - Etapas
Municipais/ Regionais

Q _—

21| o _ i e
Y 2 Solenidade de ; =8
i 2\ Abeun (| Gruposde Trabalho | Y]
i s 7 Painel de = A 28

3 |Contextualizagdo | — £y

g do Texto-base | H 32

g’ : &8

Inserigho de Candidaturas
para delegados

— = i/ Plenaria
( Plendria /. . \ F
E \Orientacées! Priorizagso | —_—

Tais etapas iniciavam com palestras sobre quatro eixos

tematicos escolhidos mediante estudo sobre as reivindicagdes da
sociedade em conferéncias anteriores e detalhados no texto-base
da Conferéncia: 1) Promogao da transparéncia publica e acesso a
informagéo e dados publicos; 2) Mecanismos de controle social,
engajamento e capacitagao da sociedade para o controle da gestao
publica; 3) A atuagdo dos conselhos de politicas publicas como
instancias de controle; 4) Diretrizes para a prevengdo e o combate
a corrupgao.

Apos a contextualizagdo, os participantes dirigiam-se aos
debates do eixo que haviam escolhido no credenciamento, em
grupos que contavam com mediadores. No intervalo entre palestra
e debate em grupos, os interessados podiam registrar sua
candidatura a delegado para a etapa posterior. Concluidos os
debates nos grupos, as propostas priorizadas em cada eixo eram
expostas e abertas a votagdo pelos presentes, assim como os
candidatos a delegados. Na Plenaria Final, eram apresentados os
delegados e as propostas mais votadas, contempladas para a
etapa subsequente.

Os pesquisadores participaram das seguintes etapas: i)
Regional Vale do Itajai (25 Out. 2011; um dos pesquisadores foi
palestrante, o outro, moderador de grupo tematico); ii) Regional
Criciima (29 Nov. 2011; um como moderador de grupo tematico,
outro como observador); iii) Regional Grande Floriandpolis (06
Dez. 2011; dois pesquisadores representantes da sociedade civil,
eleitos delegados para a etapa estadual); iv) Conferéncia Livre (15
Nov. 2011, em Floriandpolis; dois pesquisadores na organizagéo
geral, sistematizagdo e moderagao de grupo tematico); v) Estadual

Santa Catarina (02 a 04 Abril 2012, Florianépolis; dois
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pesquisadores delegados da etapa regional, um deles eleito para a
18 a 20 Maio 2012, Brasilia (um

pesquisador como delegado).

seguinte); vi) Nacional,

CONTEUDO DAS PROPOSTAS PRIORIZADAS

De um total de 3.422 propostas/diretrizes que chegaram a
etapa nacional, 80 foram priorizadas por meio de votacdo pelos
delegados. Agrupadas posteriormente por similaridade de objeto,
chegou-se a 42 propostas finais, cuja analise mostra que:

- 01 é genérica, pois intitulada controle social, contemplando
itens variados, tratados em outras propostas;

- 02 sinalizam para o protagonismo da sociedade (fomento a
criagdo de observatérios sociais em todos os municipios
brasileiros; ampliacdo de radios e TVs comunitarias);

- 20 sao voltadas para o funcionamento da estrutura estatal ou
para o acesso a ela (exemplos: fortalecer sistema de controle
interno; maior rigor no combate a corrupgéo, com énfase as leis e
mecanismos de punicdo pelo Estado; licitagbes abertas;
elaboragéo de planos de metas pelos 6rgéos de governo; critérios
para ocupagdo para cargos comissionados; limites para elei¢cdo e
remuneragéo de agentes politicos);

- 19 remetem a articulagao Estado-Sociedade, em instancias e
mecanismos de mediacdo (exemplos: educagéo fiscal, orgamento
participativo, prevencdo da corrupgdo, criagdo de conselhos,
capacitacdo de conselheiros, empoderamento dos conselhos,
fundo de financiamento de agbes de controle social, ouvidorias
publicas, dados abertos, controle social do Judiciario). No
detalhamento de muitas delas, entretanto, é nitida a expectativa de
que o Estado seja o protagonista, aquele que permite, regula,
oferece condigdes, financia, estrutura, executa. Em poucos itens
transparece a expectativa de protagonismo da sociedade. E o que
se pode observar nas propostas a seguir transcritas, escolhidas por

sua exemplaridade do papel atribuido ao Estado:
Tabela 02 - Propostas da 12 Consocial que revelam énfase ao
papel do Estado

92 Prevengao da Corrupgao

- Fortalecer a atuacgéo dos 6rgédos de Analise

controle e instituicbes especializadas

mediante a implantagdo de medidas
preventivas;

- Proibir a liberagédo de verbas para
obras antes de o projeto executivo
estar finalizado;

- Criar um plano de prevengéo a
corrupgao, com metas a cumprir por
parte dos ministérios e secretarias
estaduais e municipais;

- Promover mudangas nos critérios
para a indicacédo de conselheiros dos
tribunais de contas da Unido e dos
estados, dos chefes do Ministério
Publico e Defensoria Publica da
Unido e dos estados, dando aos

- Embora se trate de
prevengéao, o que
remeteria a
mudancas de
comportamento na
sociedade no
sentido de minar a
aceitagao social da
corrupgao, a énfase
esta no
fortalecimento de
orgaos de controle e
em instituicdes
especializadas.

- Destaque a agdes
a serem
desempenhadas por

orgaos autonomia para a escolha de
profissionais de carreira;

- Aumentar o nimero de juizes e
promotores;

- Agilizar a tramitagcao dos processos
judiciais;

- Criar defensorias publicas;

- Garantir a autonomia efetiva do

Ministério Publico e do Poder
Judiciario;

- Proibir o contingenciamento de
recursos para custeio e manutengao
dos érgaos de controle;

- Garantir a eficiéncia da estrutura e
das agbes dos 6rgédos de controle.

orgaos e poderes
estatais, sem
mengao aos
possiveis papéis da
sociedade civil.

- N&o ha mengéo a
Corrupgao como
algo socialmente
aceito, praticado, de
alguma maneira,
pelo conjunto da
sociedade.

322 Capacitagao em controle social

- Promover e garantir, com dotagéo
orgamentaria propria, a capacitagéo
permanente e continuada, presencial
e a distancia, de conselheiros,
representantes da sociedade civil, de
associagdes sindicais e profissionais
da educacgao, como subsidio para
uma melhor atuag&o no controle
social;

- Promover parcerias entre 6rgéos de
controle e universidades visando a
realizagdo de campanhas ludicas de
conscientizagéo e de capacitagao
diretamente nas comunidades
interessadas;

- Promover cursos de especializagao
e de educacgéo continuada, em
parceria com universidades, com
carga horéria de, no minimo, 120
horas, sobre temas como participagao
social, gestao publica, controle social
e transparéncia, de forma a viabilizar
estudos e pesquisas sobre
participacéo e controle social;

- Estabelecer por lei que os 6rgaos de
controle (TCMs, TCEs, TCU, MP,
CGU, Controladorias-Gerais e outros
orgaos fiscalizadores) criem
programas de formacgéo objetivando
instrumentalizar agentes
comunitarios, sociedade civil
organizada, entidades de classe,
profissionais da educacéo
estudantes, servidores publicos e
conselheiros (grifo nosso);

- Incluir a tematica do controle social
nos programas de capacitagao
gratuita a distancia de fundagdes,
universidades, organizagbes do
Sistema S e demais instituicdes de
ensino que ja empregam essa
modalidade;

Analise

- Proposta que
poderia remeter a
um esforgo
educativo de toda a
sociedade, realizado
em diversos niveis,
enfatiza o papel dos
orgaos estatais na
proposicao,
condugao e
execugao do
processo, cabendo a
universidades,
movimentos sociais
e associagdes o
papel de parceiros.

- Destaca-se a
proposta grifada,
que prega a
necessidade de lei
para que os 6rgaos
estatais de controle
criem programas de
formacgéao para
diversos publicos

- Percepgao de que
ha os que
entendem/sabem de
controle (os 6rgéaos
estatais
especializados) e os
que nao sabem (os
cidadéos, servidores
publicos,
conselheiros,
sociedade
organizada etc).
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- Divulgar os cursos da capacitacao
em controle social nos meios de
comunicagao (midia publica e
privada), nas escolas e nas
universidades;

- Criar nucleos ou centros de
capacitagéo e formacéo para
cidadaos, conselheiros, agentes
publicos e lideres sociais, dotado de
estrutura fisica, acesso a dados
publicos e recursos materiais e
humanos adequados a construgao,
desenvolvimento e articulagéo de
politicas publicas voltadas a

promogao da transparéncia e controle

social;

- Criar Escolas da Cidadania,
organizadas pela CGU (grifo nosso),

com programas adequados a pessoas

de diferentes niveis de escolaridade;

- Criar escolas para a formagao de
liderangas comunitarias, em parceria
com associagdes e movimentos
sociais;

- Promover cursos técnicos de
formagao em controle social,

presenciais e a distancia, especificos

para conselheiros de politicas
publicas.

Cunho das
- Da atuagédo de propostas
6rgaos de governo
dependeria a
formacéo de
liderangas
comunitarias

(sublinhada).

Criacao de leis

502 Fundo Nacional de Financiamento de Agoes de

Controle Social

. Garantir a autonomia e a
independéncia dos movimentos
sociais nos espagos de controle
social;

- Criagao, até 2013, de um fundo
nacional para financiar agdes de
controle social nas trés esferas de
governo, gerido pela CGU;

- Garantir recursos a sociedade civil
organizada para capacitar agentes
sociais de controle social e realizar
atividades comunitarias relacionadas
ao acompanhamento da gestao;

- Incentivar a criagcao de espagos
auténomos de controle social nos
estados e nos municipios;

- Inserir nos orgamentos dos entes
federados recursos para a
implantacdo de agbes voltadas a
divulgacdo dos mecanismos de
controle social.

Lei como
garantia de
mudanca
Analise

Cumprimento

Embora se deseje a de leis

autonomia e a

independéncia dos

movimentos sociais

nos espacgos de

controle social, o

entendimento é de

que tal

independéncia se

refira sobretudo a

condigao financeira

€ que 0S recursos

devem ser providos

pelo Estado.
Penas mais
severas

Fonte: Relatério Consocial (CGU, 2012a), pgs.40, 44, 48 e analise

dos autores

Do conteudo geral das propostas, destacam-se alguns elementos

na Tabela 03:

Limites mais
restritivos

Tabela 03 - Destaques do conteudo das propostas priorizadas

na 12 Consocial

Evidéncias e
caracteristicas

- Sugestbes para
criar novas leis e
para tornar mais
rigorosas leis
existentes.

- Presenca
frequente de
palavras como:
proibir, determinar,
tornar obrigatorio,
garantir por lei,
fixar em lei,
extinguir, acabar,
instituir.

- Expectativa de
que a existéncia da
lei determine
mudanga de
comportamento.

- Nas diretrizes
relativas ao
combate a
corrupgao,
predominio
absoluto de leis e
punigcbes severas
como caminho.

- Anseio de
garantir que as leis
sejam cumpridas.

- Expressodes
como: cumprir
integralmente a
Lei, aplicar
rigorosamente,
fiscalizar, multar,
punir, penalizar,
assegurar, exigir,
garantir.

- Admite-se o
formalismo, a
existéncia de leis
nao plenamente
cumpridas.

- Percepgao de
que as punicdes
sao brandas,
especialmente em
relagéo a
corrupgao.

- Possivel
expectativa de que

Exemplos de itens que
detalhavam propostas
priorizadas

“Tornar obrigatério o
orgamento participativo
nas trés esferas de
governo” (42)

“Garantir condigdes
legais para a atuagao
dos agentes de controle
interno” (3?)

“Institucionalizar o poder
de coacgéo dos 6rgéos
de controle interno” (32)

“Garantir, por lei, que
todos os conselhos
sejam presididos por
representantes da
sociedade civil” (78?)

“Garantir a devolugéo
dos valores desviados

() (7%)

“Aplicar penas mais
severas aos crimes de
corrupgao” (7@)

“Cominar pena minima
de recluséo por dez
anos em regime fechado
em crimes de
corrupgao” (72)

“Proibir qualquer tipo de
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Cerceamento
de direitos

Corrupgéo, a
grande inimiga

Centralizagédo
e
padronizagao
das praticas

penas mais
severas inibam os
delitos/crimes.

- Chega-se a
propor limitagéo de
direitos ja
consolidados na
democracia
brasileira.

- Diversas
diretrizes/proposta
S mostram
insatisfagdo com a
COrrupgao.

- Tratada
genericamente, a
corrupgao é vista
como crime vil, que
deve ser
combatido e
punido com
extremo rigor.

- Medidas
sugeridas
priorizam papel
dos 6rgéos estatais
no combate a
corrupgao, com
minima mengéo ao
papel da
sociedade.

- Leis para as trés
esferas de
governo,
estabelecidas no
ambito federal e
impostas aos
demais entes
federados.

- Presenca
frequente de
expressdes como:
“nas trés esferas
de governo”, “em
todas as esferas
de governo”, “em
todos os 6rgaos

publicos”.

- Enfase ao limitar,

privilégio na persecucao
penal dos crimes de
corrupgao, como foro
privilegiado, prisao
especial e progressao
de pena” (7?)

“Suspender
indeterminadamente os
direitos politicos,
impedindo qualquer
participacao na vida
publica (ou dobrar os
prazos ja existentes)
(132 — Ficha Limpa)

Propostas
genéricas ou
especificas
demais

“Inverter 0 6nus da
prova nos crimes de
corrupgao” (55%)

As diretrizes “Maior rigor
no combate a
corrupgao” (78) e
“Prevengéao da
corrupgao” (99), que
tratam diretamente de
corrupgao, sao
compostas por diversos
itens. Além dessas, ha
varias outras propostas
que evidenciam a
corrupgao como grande

mal a ser combatido. .
Capacitagéao

da sociedade
— 0s que
ensinam e os
que aprendem
controle social

“Regulamentar e
padronizar a elaboragdo
e 0 acompanhamento
dos programas de
governo (...)" (24?)

“Promover a
substituicao dos cargos
comissionados por
cargos efetivos de forma
gradativa, em
percentuais de 3% ao
ano, nas trés esferas de
governo” (39%)

“Fixar em lei, em cada
esfera de governo e de
poder, o nimero de
cargos de confianga de
livre nomeagao, com
base em critérios
objetivos de
necessidade e de
capacitagao técnica”

regular,
regulamentar,
padronizar.

- Propostas em
geral genéricas e
relativas a varios
temas simultaneos,
o que torna o
entendimento e a
operacionalizagéo
complexos.

- Qutras muito
especificas,
fixando prazos e
percentuais. Ha as
que conflitam com
leis existentes,
inclusive prevendo
cerceamento de
direitos que
significaria
retrocesso
democratico.
Outras implicariam
mudangas em
varias legislacdes.

- Sao propostos
investimentos em
capacitacdes e
educagéo para a
cidadania, tanto
para gestores
publicos e
conselheiros como
para cidadaos,
inclusive definido
em lei.

- Ha expectativa de
que o fomento e a
capacitagédo para o
controle social
parta do aparato
estatal.

- Revela-se o
pressuposto de
que aqueles que
sabem (os do
Estado) devem
ensinar aos que
nao sabem (os da
Sociedade). As
instituicbes de
ensino,
movimentos
sociais e
organizagdes da
sociedade civil
cabe o papel de
parceiros em
iniciativas estatais,

(39%)

“Aplicar, no minimo, 6%
do PIB e 10% da receita
bruta da Unido na saude
publica e 10% do PIB na
educagdo” (39%)

A 22 diretriz mais votada
foi Educacao Fiscal,
contemplando varias
sugestdes, como
“Formar futuros
cidadaos, criticos e
conhecedores de seus
direitos e deveres e dos
mecanismos de
participagao popular e
controle social.” (22)

“Estabelecer por lei que
0s orgaos de controle
(TCMs, TCEs, TCU, MP,
CGU, Controladorias
Gerais e outros 6rgaos
fiscalizadores) criem
programas de formagéo
objetivando
instrumentalizar agentes
comunitarios, sociedade
civil organizada,
entidades de classe,
profissionais da
educagao, estudantes,
servidores publicos e
conselheiros” (322)
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nao o de mobilizacao utilizam os termos a participagao ativa da
protagonistas na social, a promover, populagao no
capacitagao. participagao, mobilizar, monitoramento e
as parcerias e incentivar, fiscalizagao da gestao
a promogao fomentar, quase publica” (532)
. . . ) ) conjunta de sempre associados
Fortalecimento - Enfase aos Garantir a autonomia acoes a agdes em
dos conselhos  recursos materiais administrativa e parceria entre
e financeiros e a financeira dos conselhos Estado e A 22 diretriz mais votada
capacitagao dos de politicas publicas” sociedade. foi “Educacéo Fiscal’ e a
conselheiros como  (202) 42 mais votada foi
condigdes - Nem sempre é “Orgamento
essenciais para ‘Fomentar a claro quem se Participativo”, esta
seu fortalecimento.  capacitagéo e formagéo espera seja contemplando itens de
continuada dos responsavel por “fomento por lei”.
conselhos” (56%) fomentar e como.
- Valorizagao e
Técnica X - Mais confianga “Extinguir os cargos reconhecimento
Politica nos técnicos do comissionados e os de dos.con.selhos,
que nos politicos, livre nomeag&o em owajorlas
sem orgaos e poderes que pubhcas,' .
reconhecimento de  possuam atuagéo obs.eltvat’on?s
que afungdoouos  eminentemente técnica, soclals, orgaos de
6rgaos técnicos, na  tais como Poder controle dispostos
administracdo Judiciario, Ministério a se envolver com
publica, sdo Publico e Tribunal de a socieda’del CGU
também politicos. Contas.” (39?) € outros orgaos
que tem se
“Proibir a indicagéo de engajado e
politicos de carreira para trabalhado em
- Limites ao 0 exercicio de suas parceria com
exercicio politico fungdes [do Tribunal de segmentos da
ou desincentivo a Contas]” (372) sociedade.
que a politica seja
profissdo. “Proibir a reeleigao por
mais de ‘,’O'S mandatos Transparéncia, - Reconhecimento Conjunto de propostas
consecutivos p‘)ara‘os” dados abertos de que a relativas a Educacéo
- Limitaggio de ?;;8)05 do Legislativo 9 acesso~é disponibilidade e o Fiscal (2?), Dados )
sal4rios de agentes informagéo .uso de i .abertos (_1 8?) e Acesso a
politicos. “Retirar dos informacoes de informacgao (532)

boa qualidade sao
essenciais para o
sistema de controle
e a accountability.

parlamentares a
autonomia para decidir
seus proprios salarios”

“Orientar os alunos
quanto ao acesso aos
portais de transparéncia

(46%) das trés esferas de
- Dados de governo” (22)
servidores
Critérios para - Valorizagao de “Adotar requisitos publicos, como
exercer escolaridade e minimos de salarios e
funcdes capacidade escolaridade para a gratificagoes,
publicas técnica, nomeagao para cargos mostram
discriminando em comiss&o, inclusive preocupagio com
pessoas com para secretarios arrecadagéo-qualid
formagao escolar estaduais e municipais” ade gasto.
mais extensa das (399) L
de formag&o mais Fonte: e_laborado pelos autores, com dados do Relatério Final da
M . Consocial (CGU, 2012a)
curta. Estabelecer requisitos
técnicos para a Entre os varios elementos que mereceriam analise detalhada,
contratagao de . "
servidores destacam-se a seguir alguns deles, recorrendo-se a referenciais
- Valorizagado de comissionados” (392) sobre cultura politica brasileira e administragéo publica.
mérito e
quallflcag.:ao. em~ Formalidade, formalismo e jeitinho
lugar da indicacao
politica. A formalidade e o apego as leis sé@o visiveis no conjunto de
propostas. Embora se admita que muitas leis existentes ndo séo
cumpridas, ja que se pede mais rigor e garantia de cumprimento,
Incentivo a - Varias propostas “Sensibilizar e estimular
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ha expectativa de que a criagcdo de novas leis ou seu detalhamento
tenham como efeito “natural” a mudanga de comportamentos.

Prates e Barros (2007) observam que as leis sdo muitas vezes
vistas como puras, distanciadas da politica, das paixdes humanas,
como recursos para enfrentar as incertezas do contexto e do futuro
e para proteger-se da imprevisibilidade do comportamento humano.
Em um pais diverso e desigual, leis, regras formais e instituicbes
geram uma aparente estabilidade nas relagbes sociais, eliminam
opinides divergentes e comportamentos perversos (Prates &
Barros, 1997).

A profusdo de leis remete ao formalismo, ou seja, a
discrepancia entre a conduta concreta e as normas prescritas que
supostamente a regulariam (Ramos, 1983). No contexto brasileiro,
Ramos (1983) observa que o formalismo pode ser considerado
como estratégia de mudanga social, resultante do carater dual da
formacao historica do pais e do modo particular como se articula
com o mundo, tipica de uma sociedade em transformagdo, nao
necessariamente uma patologia social.

Prates e Barros (1997) também veem as solugdes formalistas
como estratégia para articulagdo do Brasil com o mundo. Nosso
modelo republicano de constituigdo e organizagéo do Estado, por
exemplo, ajuda a nos incluir entre as sociedades desenvolvidas.
Entretanto, os autores destacam outro lado da aceitagdo tacita de
normas e regras, com uma pratica distorcida, ou do hiato entre o

direito e o fato, que caracteriza e justifica o formalismo:

Este é o lado patolégico do formalismo, pois a medida que
ele de fato ocorre, processos de ajustamento surgem para
supera-lo. Como esses processos sdo permitidos e podem
atingir as configuragbes de nepotismo, favoritismos e até
subornos, isto gera instabilidade e inseguranga. Surge
entdo o risco de se aplicar novamente o remédio das
legislagbes, cada vez mais especifico e abrangente,
criando um turbilhdo de normas para uma aparente
estabilidade nas relagdes sociais. No Brasil, se as normas
sdo bastante especificas, nosso ajustamento se faz por um
processo de reinterpretacdo das leis, cujo resultado vai
depender essencialmente de quem esta do outro lado da
questdo. Se é a pessoa de nossas relagbes ou com
autoridade, a flexibilidade na reinterpretagcdo ¢ ampla; se é
pessoa fora das relagdes, a rigidez é absoluta. Outro ndo é
o significado do dito: “para os amigos tudo, para os
inimigos nada, para os indiferentes a lei”, atribuido a
Getulio Vargas (Barbosa, 1992) (Prates & Barros, 1997, p.
63-4).

Essa caracteristica de, a depender do contexto, uma regra ser
cumprida ou nao, algo se tornar certo ou errado, o chamado
jeitinho brasileiro, corresponde, na analise de Almeida (2007), a
uma “zona cinzenta moral” entre o certo e o errado, um instrumento
que possibilita a quebra das regras. Jeitinho que também pode ser
estratégia de navegagédo social, um modo de acessar direitos
diante de um Estado burocratizado, de leis contraditdrias e rigidas,
da ineficiéncia e da falta de recursos.

Pesquisa nacional realizada por Almeida (2007) mostra a
aceitacdo social do “jeitinho”, enraizado e difundido em nossa
sociedade. A opinido publica brasileira, de modo geral, reconhece e
aceita que se recorra ao jeitinho como padrao moral. Embora haja
divisdo (50% o consideram certo e 50% o condenam), poucos

brasileiros nunca tiraram proveito do jeitinho ou quebraram uma

regra para converter uma situagcdo desfavoravel em favoravel. Ao
passo que também é comum reivindicar tratamento equanime
diante de leis e regras quando outras pessoas tentam burla-las. A
aceitagdo social do jeitinho explica, por exemplo, porque temos
dificuldade em combater a corrupgéo (Almeida, 2007, p. 70-1).
Apesar de conhecermos os efeitos da combinacéo
formalismo-jeitinho, o principal remédio proposto na Consocial é a
criagdo de mais leis, detalhadas e especificas, abarcando “todos os
niveis de governo” e “todos os 6rgdos da administragdo publica”,
havendo esforgo para que sejam cumpridas. Ha uma percepgéo de
que as penas para os crimes de corrupgdo sao brandas. E que
uma vez aumentando o rigor das penalidades, a corrupgao seria
reduzida. Por outro lado, o clamor da Consocial pela severidade

pode significar intolerancia para com o jeitinho.

Publico como estatal ou publico como interesse publico?
“Amor ao Estado” e corrupgao
Segundo Almeida, “um dos valores mais fortes da sociedade

brasileira € o seu amor pelo Estado.” (2007, p. 177). A referida
pesquisa constatou ampla aceitacdo da ideia de que o Estado deve
intervir na economia e na vida dos individuos. De maneira geral, o
autor observa no Brasil uma forte ideologia pré-estatal, apesar de a
maioria da populagdo considerar as instituicbes privadas mais
eficientes e mais confiaveis do que as publicas.

Na diretriz mais votada na Consocial (12 Financiamento publico
de campanhas politicas), propde-se “suspender os direitos politicos
do candidato que usufrui de financiamentos privados” e “multar as
empresas, pessoas fisicas e/ou entidades que financiarem
(CGU, 2012a, p. 37).

financiamento exclusivamente publico e condena-se (chegando a

campanhas politicas” Defende-se o
propor puni¢do) qualquer envolvimento de entes privados no
suporte financeiro a campanhas eleitorais.

“No Brasil, o Estado ¢é a fonte de todos os males, mas também
das solugdes. (...). Nao se cré que as solugdes para os principais
problemas, ou pelo menos para alguns deles, venham da
sociedade ou do mercado” (Almeida, 2007, p. 192). Para os mais
pobres, o Estado é visto como “grande pai protetor” (Almeida,
2007, p. 179). Para as elites, ou o Estado é o responsavel por tudo
ou é o canal para se garantir alcance dos interesses dos diferentes
grupos organizados (Almeida, 2007; Keinert, 2000).

Na referida pesquisa,74% dos respondentes concordaram com
a afirmagéo “Cada um deve cuidar do que é seu, e o governo cuida
do que é publico” e 25% discordaram. O que evidencia a visdo do
publico como estatal e ndo como algo que deve ser cuidado por
todos. Esta e outras afirmagdes demonstram o apoio social ao
patrimonialismo (apropriagdo do publico pelo privado) e a
corrupgao. De acordo com Almeida (2007, p. 109): “Os dados séo
muito claros e permitem concluir que corrup¢gdo ndo é um
fendmeno circunscrito a uma elite politica perversa e sem ética,
mas revela valores fortemente arraigados na populagéo brasileira”.

Diferente do observado nas propostas da Consocial, que nao
explicitam o reconhecimento da corrup¢gdo como fendémeno
difundido na cultura politica brasileira, aceito e praticado por

muitos, ndo apenas pelos politicos, empresarios ou ocupantes de
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cargos publicos. As propostas que tratam de prevengédo e combate
a corrupgéo voltam-se, sobretudo, a politicos, 6rgdos publicos,
procedimentos burocraticos e punigdes formais. Quase nada é
dirigido ao papel dos cidaddos no combate a corrupgdo e sua
responsabilizagdo pelo fendmeno. Além disso, a corrupgdo é
tratada de modo genérico, como se sua manifestacédo acontecesse
sempre da mesma maneira, em ocorréncias de grandes

proporgdes e fosse faciimente identificavel.

Controle exercido pela Sociedade, condicdes asseguradas
pelo Estado
Grande parte das propostas da Consocial direciona-se aos

6rgaos estatais, politicos e servidores publicos e aos meios para
acessar a estrutura estatal: controle interno, ouvidorias, Judiciario,
Legislativo, partidos politicos. Quanto aos conselhos gestores de
politicas publicas, a énfase recai na capacitagio e no
financiamento provenientes do aparato estatal. Espera-se que o
Estado garanta tudo o que precisa ser melhorado, especialmente
recursos financeiros, para que os conselhos cumpram bem seu
papel. Ficam em segundo plano ou sequer sdo mencionadas
fragilidades apontadas em estudos sobre conselhos, relativas a
representatividade dos membros de conselhos pela sociedade civil,
a autonomia nas decisbes e aos riscos de cooptacdo, a
transparéncia e responsividade dos conselhos em relagdo as
demandas da sociedade (Gurgel & Justen, 2013). Tampouco se
enfatiza o papel da sociedade civil na mobilizagdo de recursos e
capacitagdo de seus conselheiros.

No que tange a capacitagéo para o controle social, o cunho das
propostas possivelmente reflete o trabalho que vem sendo
realizado por 6rgdos governamentais, como a CGU, que incluiu em
sua agenda de agdo o enfrentamento do problema da auséncia das
condi¢des necessarias ao exercicio do controle social por parte da
sociedade (Loureiro et al., 2012). Desde 2004, a CGU realiza o
Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico, que compreende
produgao de materiais de apoio e reunides de formagado de quadros
em milhares de municipios brasileiros, envolvendo conselheiros
municipais, agentes publicos e liderancas locais.

As propostas da Consocial evidenciam a valorizagdo dos
6rgaos estatais de controle pela sociedade, bem como a percepgéo
de servidores de 6rgdos como Ministério Publico, ouvidorias e CGU
de que estes precisam de envolvimento e pressdo politica da
sociedade para legitimar seu trabalho perante a estrutura estatal e
levar adiante as agendas da transparéncia e da responsabilizagao.

Para realizar seu trabalho, alguns 6rgdos de controle estatal
vem incentivando o controle social e buscando articular-se com a
sociedade em iniciativas conjuntas. O que se Vverifica
especialmente na atuagdo da CGU, que cumpre multiplos papéis,
além do controle interno mais tradicional. Combinando ativismo
estatal e proximidade com atores sociais, a CGU protagoniza uma
situacdo inédita, em que um 6rgdo burocratico estimula, em
diferentes linhas de agao e com certo grau de institucionalidade, o
controle da sociedade sobre o proprio Estado (Loureiro et al.,

2012).

PROCESSO DA CONSOCIAL E APRENDIZAGEM NA RELAGAO
ESTADO-SOCIEDADE

Buscando relacionar caracteristicas do processo da 12
Consocial com os padrdes estadocéntrico e sociocéntrico de
relagdo Estado-Sociedade, é possivel observar fatores que

reforcam o papel central do Estado:

- financiamento da Conferéncia (R$ 5,3 milhdes, apurados até
26/09/2012; execugao divulgada na internet durante o processo):
além dos recursos investidos pela CGU, a Empresa de Correios e
Telégrafos e a Confederagdo Nacional das Industrias - CNI
aportaram R$ 150 mil cada, na forma de cotas de patrocinio (CGU,
2012a). Houve também aporte de recursos de prefeituras e
governos estaduais e parceiros locais para transporte, alimentagéo
e espago fisico;

- lideranga e papel crucial da Controladoria Geral da Unido em
todo o processo;

- convocagdo e organizagdo primordialmente por agentes
estatais - 765 conferéncias municipais, 187 regionais, e 27
estaduais foram convocadas pelo poder publico. 28 municipais e 02
regionais foram convocadas por organizagdes da sociedade (CGU,
2012a). Em Santa Catarina, prefeituras e associagdes regionais de
municipios, motivadas por acordo entre CGU e Federagao
Catarinense dos Municipios - Fecam foram as principais
coordenadoras, indicando funcionarios para participar, cedendo
espago, publicidade, apoio logistico, equipamentos, textos,
transporte, alimentagédo etc. Também houve participagdo de
universidades na organizagéo, sobretudo da Conferéncia Livre;

- maioria dos participantes ligados a governos - os delegados
das conferéncias, em ndmero majoritario, tinham algum tipo de
vinculo com o poder publico, como funcionario, conselheiro ou
sindicalista vinculado;

- presenga de grupos e movimentos sociais organizados,
inclusive do meio empresarial, e timida presenga de representagao
de setores mais excluidos ou populares;

- timida presenca do Legislativo no processo e no conteudo
das propostas, esvaziado em suas fungbes de controle e
enfraquecido em sua fungdo mediadora, algo tipico do padrédo
estadocéntrico (Keinert, 2000).

Entre as caracteristicas do processo que indicam tendéncia ao
padréo sociocéntrico:

- oportunidade de conexdo - embora a maioria dos
participantes fosse de servidores publicos ou tivesse ligagdo com
governo, houve diversos segmentos presentes, como sindicatos,
associagdes civis, associagbes empresariais, magonaria, partidos,
universidades, empresas e cidaddos ndo ligados a qualquer grupo
ou movimento especifico. A Consocial expressou projetos em
parceria que ja vem ocorrendo e permitiu delinear novos, por
exemplo, e entre 6rgdos de governo e entre Universidade, CGU,
Observatorio Social e Ministério Publico. E intensificou articulagéo
de redes existentes, por exemplo, a Rede Observatério Social do
Brasil fortaleceu sua articulagéo interna, divulgou seu trabalho para
outras redes e segmentos e conheceu novas metodologias de

agao. Ainda, a mobilizagdo gerada pela Consocial contribuiu para a
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implantacdo da Lei de Acesso a Informagédo (LAl) nas diferentes
partes do pais, inclusive porque esta passou a vigorar em Maio de
2012, época da etapa final da Consocial;

- a lideranga exercida pela CGU de modo articulado com
diversas organizagbes da sociedade civil e movimentos sociais,
antes, durante e depois da Consocial, indicando um padréo de
relagdo Estado-sociedade diferenciado em relagdo ao padrado
burocratico tradicional;

- possibilidade de realizagdo de conferéncias virtuais e livres,
organizadas por qualquer cidaddo, organizagao ou grupo;

- uso de novas formas de divulgagdo e mobilizagédo, de modo
constante, rapido, compartilhando-se dados, imagens, relatdrios,
opinibes e a execugdo orgamentaria, em canais como site e

Facebook.

Combinagdo e sobreposicdo de padrées de articulagio
Estado-Sociedade

Para além de um olhar dicotdbmico, a Consocial permite
observar a complexidade e a diversidade de combinagdes
possiveis na relagdo Estado-Sociedade, inclusive pela
sobreposicdo de elementos antagdnicos.

A Consocial foi gestada em um contexto de anseios
democratizantes, ainda marcado por depdsitos arcaicos. Seus
ideais, objetivos e metodologia de trabalho estdo dotados de um
propdsito cidadéo e de um viés sociocéntrico. Entretanto, entre as
42 propostas agrupadas na Conferéncia Nacional, ha contradigdes,
limites, generalidades e incoeréncias que reforcam caracteristicas
estadocéntricas, ao lado de proposi¢cdes bem fundamentadas e
promissoras em termos democratizantes.

A Consocial é exemplo do que Pinho e Sacramento (2009),
Almeida (2007), Farah (1996) e outros autores observaram na
administragao publica e na cultura politica brasileira: a combinagao
entre o arcaico e moderno, o tradicional e o novo.

De acordo com Farah (1996), o novo e a reiteragdo do
tradicional sdo movimentos coexistentes, seja deliberadamente,
seja como adaptagdo nao-estruturada as alteragdes do contexto,
articulando-se e influenciando-se mutuamente. Nunes (2003), por
sua vez, identifica elementos de diferentes gramaticas -

clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e
universalismo de procedimentos — na relacdo entre Estado e
Sociedade no Brasil, em diferentes periodos histéricos, sendo que
a presenca de uma delas ndo necessariamente exclui a outra. Ha
convivéncia e combinagao, algo visivel na Consocial.

Keinert (2000) salienta que o processo de ampliagdo da esfera
publica néo € linear, ha avancgos e retrocessos, momentos de crise
e outros de estabilidade. Entre os envolvidos na 12 Consocial, é
clara a percepgao de que esta é parte de um processo mais amplo,
ligado a outras iniciativas de controle social e transparéncia.
Ferrarezi e Oliveira (2010) chamam a atencdo de que as
Conferéncias sdo meios para construir alternativas de politicas e
aliangas e sd@o espacgos privilegiados, mas ndo suficientes, para
realizacdo de debate amplo com variados grupos sociais. Cabe,

pois, ver uma conferéncia como parte de um sistema composto por

multiplas formas de controle, interligadas e interdependentes em
relagéo a outras partes (Rocha et al, 2012), cujos avangos nao sao
lineares, tampouco homogéneos de uma regiao para outra ou de
uma area de politica para outra.

Como espago de aprendizagem social e politica, um processo
como esse contribui para a construgdo do espago publico na
contemporaneidade. Construgdo essa que pode ser vista como
processo civilizatério no qual a sociedade vai aprendendo a
resolver seus conflitos (Keinert, 2000). E conforme observa Keinert
(2000), mais importante do que identificar quem esta no centro ou
quem é o principal responsavel em zelar pelo interesse publico, é a
qualidade das relagdes Estado-sociedade.

Assim, a possivel indagagdo “a Consocial simboliza um
movimento da sociedade para o Estado ou deste para a
sociedade?” talvez aponte para um falso dilema. O que mais
importa ndo é de onde se origina ou para onde pende uma
iniciativa (o que pode inclusive inverter-se de um momento para
outro), uma vez que se quer mutua responsabilizacdo e
comprometimento e que ha multiplas possiveis combinagdes entre
centro e periferia.

Entretanto, questionamentos usualmente dirigidos aos
mecanismos de relagdo Estado-sociedade aplicam-se também as
Conferéncias, entre eles os da representatividade dos participantes
e os riscos de cooptagéao.

Questiona-se o quanto os atores sociais presentes em
conferéncias e conselhos gestores, por exemplo, representam
interesses da sociedade e dos grupos que os indicaram e o quanto
refletem a diversidade social (Ferrarezi & Oliveira, 2010; Gurgel &
Justen, 2013). Na Consocial, nas etapas regionais e estadual,
percebeu-se preocupagdo em seguir os passos da metodologia,
registrar os delegados e sistematizar formalmente cada passo,
porém ndo se questionava a quem cada delegado representava e
como haviam sido a mobilizagdo e a convocagéo de participantes
em cada etapa.

As conferéncias também vivem o risco de cooptagdo da
sociedade para demandas que sdo de orgdos estatais. Algo
observado por Gurgel e Justen (2013) em relagdo aos conselhos,
que vivem limitagdes e distorgdes frente ao seu potencial enquanto
instituicdes de democratizagdo da gestdo publica, incluindo seu
funcionamento de modo essencialmente burocratico. Estes autores
observam a captura pelo Estado de sujeitos politicos antes
mobilizados de maneira autbnoma, e uma sociedade civil
parcialmente mobilizada por politicas publicas conduzidas pelo
Estado, tendo algumas organizagbes nado-governamentais como
mediadoras.

Na Consocial, o processo e o conteudo das propostas reforgcam
o papel dos 6rgéos de controle estatal na definicdo da agenda e na
promogao da transparéncia e do controle social, o que pode ser
expressao de captura ou cooptagéo. Por outro lado, pode ser sinal
de um novo padrdo de aproximagéo e articulagdo entre 6rgaos de
controle e sociedade, mais proximo da abordagem sociocéntrica.

A ampliagéo da participacdo social dificulta a cooptagao. Por

outro lado, dificulta a coordenagéo, pois faz crescer a diversidade e
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a complexidade de interesses e atores em jogo, com diferentes
recursos de poder e inumeras alternativas buscando espago na
agenda. Novos e diversos atores tendem a agregar informagdes,
diagndsticos e conhecimentos coletivos, o que enseja interacéo,
expressao de ideias e interesses, respeito a diversidade,
engajamento com a coisa publica e aprendizagem dialogica.
Entretanto, o desafio de coordenagdo de tantos atores,
organizagdes, interesses, alternativas, projetos politicos e decisdes
é gigantesco para os governantes (Ferrarezi & Oliveira, 2010).

Assim como é desafiador lidar com a profusédo de resolugdes, a
fragmentagdo, as alternativas genéricas, diluidas e de dificil
materialidade que surgem nas conferéncias, o que pode frustrar
expectativas e “liberar” o governo para definir o que entra ou nao
entra na agenda deciséria, como e quando, além de dificultar o
monitoramento (Ferrarezi & Oliveira, 2010).

Para Ferrarezi e Oliveira (2010), os governos ainda nao se
adaptaram plenamente as inovacdes e configuragbes sociais das
Ultimas décadas (2010), o que sublinha o desafio da governancga
para se alcangar melhores resultados publicos. As autoras
consideram que os governos tém muito a aprender sobre
governanca em ambiente complexo, construindo respostas flexiveis
e coordenadas entre redes a fim de obter resultados, conectando
processos internos de organizacdes com inteligéncia coletiva. Para
estas autoras, governos precisam mais e mais trabalhar com outros
atores, compartilhar responsabilidades, riscos e poder para
alcancar resultados.

Desafio este que 6rgdos como a CGU tem buscado enfrentar,
investindo em diferentes linhas de atuagdo que a aproximam de
atores da sociedade civil. O Conselho da Transparéncia Publica e
do Combate a Corrupgao (CTPCC), um colegiado consultivo ligado
a CGU, é exemplo de uma nova forma de articulagdo. Composto
de um total de 20 membros (10 de instituicdes estatais e 10 de
instituicdbes da sociedade civil), tem como um dos frutos de seu
trabalho a Lei de Acesso a Informagédo, na pauta do Conselho
desde 2005 e aprovada em 2011 (Loureiro et al., 2012).

Analisando a atuagéo da CGU, Loureiro et al. (2012) observam
que esta vem assumindo um papel de destaque na indugédo da
duas atividades

atividade de controle social, ao realizar

tradicionalmente assumidas pelas instituicoes politicas
representativas, sem pretender substitui-las: 1) organizagao politica
da sociedade civil por meio de féruns ou drgdos colegiados; 2)
capacitagdo de membros ou liderangas da sociedade civil para o
exercicio da cidadania.

A atuagdo da CGU de maneira mais imbricada com a
sociedade, algo inédito, segundo andlise de Loureiro et al. (2012),
aumenta sua legitimidade social e seu poder dentro do governo.
Para estes autores, institucionalmente, € a primeira vez que uma
agéncia estatal de controle busca uma articulagéo tdo forte com a
sociedade para legitimar a agenda de promogao da transparéncia e
do combate a corrupgao.

Embora admitam que ha o perigo de a CGU exacerbar seu
poder e colocar-se como “representante da sociedade”, insulada e

“salvacionista”, como outrora fizeram outras burocracias, Loureiro

et al. (2012) constatam um caminho diferente, de aproximagdo com
atores sociais e instituicdes de maneira mais aberta e entrelagada.
O que permitiu @ CGU atuar em conjunto com a sociedade na
capacitagéo dos cidadaos e na realizagéo da propria Consocial.
Esse modelo de atuagdo, além de indicar imbricagbes entre
Estado e sociedade nos processos participativos, mostra novas
combinagbes entre o sistema representativo, o participativo e o
sistema de controle na democracia brasileira, o que exige uma
reflexdo mais aprofundada sobre o potencial e os desafios desse

novo arranjo politico (Loureio et al., 2012).

CONSIDERAGOES FINAIS
Conferéncias de politicas publicas sdo espagos potenciais de
aprendizagem sociopolitica e de gestdo, nos quais Estado e
Sociedade mobilizam-se, aproximam-se, dialogam, avaliam
politicas e praticas e produzem diretrizes e propostas a serem
incorporadas na agenda governamental e publica (Ferrarezi &
Oliveira, 2010). Sédo, também, contextos para o empoderamento de
redes e a participagdo da sociedade civil em novas formas de
governanga (Scherer-Warren, 2012). Bem como canais para
legitimagdo de agendas de d6rgaos estatais (Loureiro et al., 2012).
A 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social, a exemplo de outros movimentos e instrumentos em
democracia brasileira  recente,

implantacdo na permite

experimentacdo de cidadania, ampliagdo de perspectivas,
(Kleba 2011),

potencialmente contribuindo para a superagao de vicios histéricos

aprendizagem e inovagao & Comerlatto,
do Estado brasileiro, marcado por tragos autoritarios, paternalistas,
patrimonialistas e de compadrio.

Algumas incertezas relativas a sua 12 edigdo, que merecem
amadurecimento, podem residir no fato de os cidadaos
demonstrarem, por suas propostas, a expectativa de que o Estado
resolva os problemas publicos (Estado como grande responsavel
por tudo, que conduz, orienta, ensina, aplica a lei, pune); no publico
como sinénimo de estatal; no formalismo (o rigor da lei como
solucao; se as leis ndo sdo cumpridas, o remédio é criar mais leis);
na centralizagao e padronizacéo (solugdes desenhadas no governo
central e impostas aos demais niveis de governo e a sociedade);
na dissociagdo entre técnica e politica e no privilégio da primeira,
supostamente neutra e mais confiavel; na condugéo do processo e
participacdo prioritaria de pessoas ligadas ao aparato estatal; na
fragil presenca de setores sociais excluidos.

Também é verdade que a Conferéncia — em poténcia, mesmo
ainda marcada pelo arcaismo da cultura politica brasileira, ao
experimentar diferentes valores e instrumentos, € capaz de ajudar
a produzir um novo retrato, o de um Brasil mais justo e mais
democratico.

A despeito de seus limites e contradigbes, a Consocial traz
novidade a pauta de discussbes e praticas de relagao
Estado-Sociedade, sinalizando para diferentes formas de agir dos
agentes politicos — tanto governantes como governados.

Os cidadaos, uma vez sujeitos ativos e corresponsaveis pelo
seu bem estar e coletivo, vem assumindo novos papéis —
coprodugéo, monitoramento,

colaboracéo, compromissos
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reciprocos, orientagdo, monitoramento e validagdo do processo da

governanga democratica —, embora por vezes reforcem a
centralidade do Estado. Cabendo lembrar que a Cidadania é
anterior e vai além da ocupagao de espagos acenados pelo Estado.

O Estado, por sua vez, ndo pode fugir a suas
responsabilidades de gerenciar, liderar, monitorar, prestar contas e
legitimar o processo de gerenciamento da coisa publica, mas passa
a assimilar que a governancga ocorre em multiplas interagbes com a
sociedade, mesmo que nao saiba exatamente como atuar. O que
exige nova capacidade de coordenacao e regulagéo, sublinhando o
desafio da governanca.

Mais do que a tendéncia estadocéntrica ou sociocéntrica,
cabe-nos explorar as multiplas combinagbes, sobreposicbes e
superagdes de padrdes conhecidos. Em futuros estudos, vale
investigar os novos papéis de 6rgdos de controle estatal e suas
interacdes dindmicas com a sociedade como expresséo da ligagdo
entre gestao publica e controle democratico e da interacdo entre os
sistemas representativo e participativo, intermediados pelos
sistemas de controle. Em particular, o papel da CGU como
expressivo dessa realidade, ao atuar ndo apenas como
controladora, também como ativadora das energias politicas e
sociais da cidadania (Loureiro et al., 2012).

O que remete a necessidade de investigar o Legislativo (talvez
o grande ausente da Consocial) em suas fungbes de controle e de
intermediagdo entre Estado e Sociedade, no contexto de relagdes
mais fluidas e dindmicas, proprias da perspectiva sociocéntrica.

Recorrendo a produgéo sobre conselhos gestores de politicas
publicas, cabe relaciona-la as conferéncias para explorar a
necessidade de “recriagdo” da sociedade civil como condigdo para
que foruns de decisdo sobre politicas publicas funcionem mais
plenamente. Uma vez que o controle social nasce do
questionamento a efetividade da democracia representativa, os
instrumentos criados para esse controle precisam de vigilancia e de
uma nova postura da sociedade para que administragao publica e
democracia se encontrem (Gurgel & Justen, 2013).

Por fim, merece atengéo o risco de que a responsabilidade “de
todos” em promover controle e accountability democratica torne-se
responsabilidade “de ninguém”, dificultando a responsabilizacéo,
em meio a um sistema composto por multiplos atores, papéis e

instrumentos interdependentes (Rocha et al., 2012).
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