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O PODER BUROCRATICO E O
CONTROLE DA INFORMACAO*

OSCAR ADOLFO SANCI

Muitos paises da América Latina, entre eles o Brasil, tornara
nas Ultimas décadas do século XX democracias politicas no sentido qu
certa medida satisfazem as condi¢gdes que Robert Dahl (1971) de
como poliarquia. Este fato foi um importante avango quando compar
com os sistemas autocréticos que os precederam mas, sem divida,
regimes democréti cos recentemente i nstituidos precisam evoluir paralk
mais solidas e conduzir a uma sociedade mais justa e inclusiva.

Norberto Bobbio (1986) listou uma serie de condicfes g
democracia ainda deveria completar para alcangar um estégio mais ev
do. Porem, a persisténcia das oligarquias, 0 espaco limitado, o [
invisivel e o cidaddo ndo educado, para citar algumas das promessas
cumpridas, diferem em grau de acordo ao estagio alcangado pelo re
democrético em cada sociedade, como nas velhas democracias eurof
onde esses problemas, se bem existentes, sdo muito menores se com,
dos aos das novas democracias Latino Americanas.

Diversos autores propdem solugdes para avangar nessa que
Os tedricos da Democracia Deliberativa, por exemplo, tentam estabe
mais amplos e mais diretos mecanismos de participagdo dos cidada
busca de uma maior legitimidade nas tomadas de decisfes. Manga
Unger (1998) procura novas solugdes que permitam acelerar mude

* Parte das informagoes que ddo suporte a este artigo foram extraidas da pesquisa “ Ava
dos mecanismos de controle da corrupgdo e de valorizagdo da cidadania no Estado o
Paulo, realizada pelo CEDEC com financiamento da Fundacéo Ford. Agradeco a colabc
de Francisco Fonseca e de Marcelo Araljjo.
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institucionais que levem a uma democracia mais plena. Seu experime
lismo democrético é um atalho nesta diregdo. Guillermo O'Donnell (1
se pergunta até que ponto uma democracia pode evoluir sem o aarga
to do alcance dos proéprios direitos civis, ainda distantes de boa part
populagdo latino-americana. Estes, e outros tantos teodricos politicos
temporéneos, estdo longe de conformar-se com as defini¢des minimal
de democracia e se movem em diregdo a um “ideal” democrético,
requer preferéncias politicas ndo manipuladas, império dalel e cidac
inclusiva

Por outro lado, um fato novo, e de forma extremamente rg
esté produzindo intensas mudangas nas estruturas das sociedades, apot
do, de certaforma, um caminho irreversivel. O advento e utilizag8o ir
siva das novas Tecnologias da Informagdo, sintetizada na chamada
digital”, estéo modificando aforma de produzir, de comunicar-se e de
cionar-se entre 0s agentes sociais.

A literatura produzida sobre esse tema aponta que aincorporagt
nova dimens3o tecnol 6gica poderiaser um motor de mudangas no sentidc
apenas de modificar el ementostécnicos, tais como comunicagdes e proce
mas também mudancas nos comportamentos que incidem sobre a cu
organizativa e politica das sociedades, entre elas, as que teriam potencial
elevar valores democréticos, tais como a participagdo e o controle sof
Estado, se utilizados convenientemente. E a esfera publica, enquanto
ndo ficou como ente passivo neste processo, pelo contrério, sua presen
sociedade dainformagao se esta dando naformade ente ativo, principal i
nas regides mais desenvolvidas do planeta, através da utilizago intensiv:
modernas Tecnologiada Informacao (TI) nasindmeras atividades que re
E estaintervencao, essencia mente nova e pouco conhecida, convencionc
denominar: Governo Eletrénico.

Retomando a questdo inicial, a pergunta de fundo do texto & ¢
pode contribuir este chamado Governo Eletronico para aprofundar a de
cracia? Como observaremos ao longo do texto, 0 Governo Eletrénico
vérias dimensies, ou sga, possivels campos de interacdo entre o cidada
Estado e este Ultimo consigo mesmo através da utilizagdo datecnologia. |
delas, e onde se concentra a imensa maioria da literatura sobre o teme
respeito, em Ultima instncia, as condigdes que possibilitariam uma mel
nos direitos dos cidadéos, no sentido de um melhor acesso aos servicosp
cos e atendimento a suas obrigacies e necessidades. A outra refere-se a
questdo essencialmente de poder: o controle dainformacdo. De forma s
ta, aquestdo &
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poderd o Governo Eletronico contribuir para clarear os limite

poder invisivel, esse que “[...] resiste aos avancos do poder

vel, inventando sempre novos modos de se esconder, de ver

ser visto?' (Bobbio, 1990: 97).

Trilhando este caminho, acompanharemos uma questéo n
cara a teoria democrética: o poder burocrético, possuidor do conhecil
to e dainformacgao, e seu possivel controle através do Governo Eletrd
Observaremos um exemplo prético de como um governo, utilizanc
modernas tecnologias, pode conseguir um forte controle sobre o apal
burocrético, ao dominar melhor a informacdo, e como este processo
produzir impactos positivos na sociedade, entre eles, o de diminu
niveis de ineficiéncia, de corrupgéo e aumento da transparéncia. Pc
gue esse processo Ndo leva a uma automatica abertura dessa informr
antes oculta & sociedade. A tecnologia é um instrumento poderoso ma
deve ser acompanhada por uma capacitacdo da sociedade, especian
da sociedade civil, para entende-la e utiliza-la em funcdo de va
democréticos. Caso contrério, existira apenas uma transferéncia vertic
poder — da burocracia para 0 governo — através de um melhor contro
informacao.

Na primeira parte do texto sera tratado brevemente o signifi
do Governo Eletrénico e dos Sistemas Informacionais nos quais se a
Trata-se de definir alguns conceitos necessarios para o entendimento
terior da questdo. Na segunda, uma tentativa analitica de situar in:
cionalmente o problema do controle sobre a burocracia e como, tec
mente, o uso intensivo da Tl pode ajudar a fortalecer estes controles.
terceira, um estudo de caso. Seréo analisadas as transformacfes ocor
no governo do Estado de S&o Paulo entre 1995 e 2002. Tratam-se de
ciativas de ordem logisticas e instrumentais com vistas a construi
Estado um sistema que permitisse o controle dainformag&o através dc
talecimento dos mecanismos de Controle Interno do aparato estatal .

N&o serdo discutidos neste texto os conceitos com o quais not
mente se relaciona o advento do Governo Eletronico, ou sgja, como
consequéncia da “ sociedade dainformag&o”, parao qual existe uma ex
ericaliteratural. O objetivo ndo é de construgao nem discuss3o tedrice
0 de tentar entender e andisar o fendbmeno a partir de um caso concretc

1 Entre des D. Bell (1973) em O advento da sociedade pés-industrial; P. Drucker (199
Sociedade pos-capitalista; A. Toffler (1980) em A Terceira Onda; J. F. Lyotard (1979) em (
moderno; e M. Castells, em A era da informacao: economia, sociedade e cultura.
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O GOVERNO ELETRONICO E ASPOLITICASPUBLICAS

Em 1976, o economista Marc Porat, em sua obra The I nform
Economy, realizou um amplo andlise sobre economia da informagao
Estados Unidos (Cf. Malin, 1994, pp.12-13). Estudou basicamente a «
posi¢do dos setores Primério, Secundério e Terciario e extraiu de cad:
deles as atividades de informag&o, as quais colocou dentro de um novo ¢
inaugurando assm o conceito de Setor Quaternério. A seguir, propde
sub-divisdo neste dltimo:

um setor primério de informagao, no qual inclui todos os setore:

produzem ou distribuem bens ou servigos de informagdo como

duto final, e um setor secundario de informacao, que abrange t

as atividades de informagdo ndo-mercantis, isto €, que funciona

COmMo &reas-meio para outras atividades-fins, incluindo as que'

zam os governos. Desta forma Porat abriu 0 caminho para o e

de politicas publicas de Estado em matéria de informacao, abar

do questdes ligadas a burocracia e a construgéo do setor de infr

trutura da informag8o, entre muitas outras. E é precisamente r

ultimo setor, as politicas publicas nas atividades de informagao ¢

arearmeio do governo, que Se concentrara este texto.

O uso da Tl pelas administragBes publicas existe desde a dé
de 1960, ou seja, é anterior ao trabalho de Porat, porem esta tecnol ogi
usada de unaformamuito limitada conceitualmente. A informéticaera
atividade separada dentro de uma reparti¢do, ao alcance apenas de pel
Por isso, 0 uso de computadores, primeiro os de grande porte, e depc
partir da década de 80, dos PCs, tiveram um impacto limitado na arq
tura administrativa dos Estados. Ademais, foram introduzidos de mat
areforgar as estruturas e o0s sistemas de poder existentes, caso o buroc
co (Bellamy & Taylor, 1998). A revolugdo associada a Tl no comeg
década de 1990, cambio essa realidade. Apenas quando se desenvol ve
as redes de computadores conectados entre sim, e com capacidade de
tribuir, compartir e gerar informagdes em tempo real, pode-se falar d
potencia paraimportantes transformagdes nas administragfes publicas
vista daimplementacéo, por Estados e unidades sub-nacionais, de poli
visando o0 uso de sistemas informacionais com diversos objetivos
modo integrado, tais como o0s de monitorar as transagdes dentro do ES
apoiar as tarefas de controle, de arrecadacéo tributaria, de tomad
decisOes e de plangjamento, e para uma tentativa de prestacdo de sen
ao cidaddo com mais eficiéncia, entre outras inimeras funcgdes.
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A medida que a TIC se expandia dentro dos governos, princ
mente a partir de 1995 com a répida evolucdo tecnoldgica associe
Internet, muitos autores nas areas de Economia, Administragdo Publ
Ciéncia Politica, comegaram a desenvolver trabalhos tentando ente
esse novo fendmeno, embora de diferentes perspectivas, e denomin
esse conjunto de atividades que realizavam os 6rgaos do Estado atravé
modernas tecnol ogias, de Governo Eletronico. Porem, e houve um cor
S0 quanto a isto, tentou-se aproveitar as potenciaidades oferecidas
uso dessas novas tecnolgias ndo apenas em fungdo da procura de n
eficiéncia e eficécia nas agdes do Estado mas também em fungao de
res democréaticos, tais como participagdo, transparéncia, busca de
nidade humana, representatividade e controles sobre os agentes publ
Neste sentido, conceitualmente o Governo Eletrénico ndo signifi
entdo apenas a existéncia e instadlacdo macica de computadores
dependéncias do Estado, mas a tentativa de efetivacao, através da tec
gia, de umarelagdo mais direta, transparente e participativa entre as |
tuicdes estatais e o cidaddo.

Feita essa breve explicagdo, podemos considerar trés dimer
ou grandes campos de atuagdo do Governo Eletrénico. A que se refer

a) a prestacdo de servicos ao cidaddo (e-administragdo); t

fomento a extensao dos processos democréticos (e-democrac

¢) adinamizag&o dos processos internos e de elaboracdo de p

cas publicas (e-governanca)2.

O primeiro caso (e-administracdo), refere-se a um conj
numeroso de atividades, realizadas principalmente através da Inte
onde o cidadd pode consultar, informar-se e realizar tramitagO
transagBes on line com érgdos governamentais. Entre estas finaid:
todo um conjunto de atividades dirigidas a simplificar as obrigagoes
empresarios com o Estado. Os governos procuram com estas ativic
oferecer mais agilidade e conforto aos cidaddos, eliminar os intermedi
entre estes e o Estado, assim como diminuir a sonegagdo fiscal.

2 Eqa definigdio é dada por Ignacio Grande, Maria Araujo e Miquel Serna, no text
Necesidad de Teoria(s) sobre Gobierno Electrénico. Una Propuesta Integradora’, q
pareceu a mais apropriada para o contexto do trabalho. A estrutura do Governo Eletr
mais utilizada pelas empresas de consultoria e na &rea de Administragéio Pablica é a seg
G2B (Government to Business): Governo a Empresas, G2G (Government to Governt
Governo a Governo; G2C (Government to Citizen): Governo a Cidad&o; e G2E (Gover
to Employee): Governo a Funciondrios.
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O segundo caso, (e-democracia) representa a incorporagé
determinadas capacidades que impulsionem a participacéo do cidadéc
processo democréticos, tais como 0 acesso aos processos legislativos,
mais direta comunicagdo com os representantes eleitos através de |
eletrénico e um melhor aceso a informagdo publica para a prestaca
contas, entre outras.

Por fim, o terceiro caso (e-governanga) consiste, em Ul
instancia, na utilizagdo da T1C para aavancar o aumento da capacidac
acdo governamental naimplementacdo de politicas publicas e na medi
de interesses. Isto implica na possibilidade de realizar acfes orientac
fortalecer a capacidade institucional, entre as quais a reestruturacao
nizativa, a desburocratizacdo de normas e procedimentos e a capacidac
controle sobre 0 andamento das agBes governamentais. Este texto se d
principalmente no Ultimo campo (e-governanca), embora, como Vere
mais adiante, serd necessario cruzar horizontalmente os trés campos |
em todos, existem mecanismos que poderiam melhorar o sis
democrético.

Uma breve explicac8o sobre os sistemas informacionais utiliz
pelos governos, pois importante para um entendimento posteriol
impacto dos sistemas paulistas no redesenho dos mecanismos de cont
Quando os destinatarios dos bens e servigos produzidos pelo Estadc
internos, chamam-se sistemas administrativos, e quando sdo externo:
sistemas produtivos. Os sistemas administrativos devem estar apoiado
sistemas informacionais transversais — porque atravessam as difere
jurisdigdes publicas — enquanto aos sistemas produtivos corresponder
temas informacionais verticais. Os sistemas informacionais transve
(como os de contabilidade publica) sdo importantes ndo apenas po
utilizados em todos os érgdos plblicos, mas porque s0 vitais paraar
zag80 orcamentéria e porque fornecem informacao estratégica paraartc
da de decisdes e controle. Ja os sistemas informacionais verticais,
correspondem a sistemas produtivos (seguranca, educaggo, sallde,
exemplo), estdo orientados essencialmente & demanda direta de sen
por parte da sociedade (Pocovi & Farabollini, 2002).

Existem diferentes solucfes que se valem de sistemas info
cionais transversais, embora estes sistemas vdo mudando a medida
evolui o conhecimento e o ferramental técnico disponivel. Os princ
utilizados pelos governos sdo basicamente de trés tipos: 0 Sistem
Administragdo Financeiro-Orcamentaria, o Portal de Compras e o P
Corporativo.
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Um Sistema de Administragio Financeiro-Orgamentario, nor
mente situado no setor fazendério da Administracdo Plblica, per
realizar de forma rdpida a execugdo or¢amentaria e financeira do Es
Além disso, o sistema permite o gerenciamento eletrénico de docume
reduzindo assim o volume de papel em circulagdo e simplificando de f
substantiva os procedimentos burocréticos. Este sistema é fundam
para arealizacdo de uma contabilidade publica bem organizada, quer
tre todas as transagdes da Administragdo de modo seguro, tornando-se
ferramenta importante na busca de maior eficiéncia.

Os Portais de Compras governamentais constituem-se em dif
tes soluces que, através da tecnologia da informagdo, visam tornar
eficiente e transparente 0 processo de compras de bens e servigos |
diferentes 6rgdos do Estado. O objetivo do Portal € lograr um gere
mento financeiro adequado, diminuir os cartéis de fornecedores (isto
conluio de fornecedores para elevar 0s pregos) e tornar visivel to
processo em tempo real. Uma das sol ugdes existentes constitui-se do |
eetronico, que consiste em um pregdo via Internet para negocia
automaticas e abertas, entre os 6rgaos da Administraggo Publica— os
pradores— e os fornecedores do setor privado. Este sistema geralmente
interligado ao Sistema de Administragdo Financeiro-Orcamentério.

A idéia basica do Portal Corporativo é colocar, num Unico |
(um portal), todas as informaces disponivels daAdministracéo, por e
plo, contratos, cadastros imobiliérios, perfis de funcionérios, andamen
acOes e obras, decisfes, entre inlimera outras. Tem como finalidade st
tar o trabalho cotidiano da maguina publica e servir de instrumento pa
objetivos estratégicos do governo. Ademais, ao permitir ao governo d
nar melhor as informagdes do que acontece nas dependéncia
Administragdo, tende a diminuir a capacidade da burocracia em oc
conhecimentos. Este tipo de portal utiliza aplicativos analiticos para
turar informag6es armazenadas em bases de dados operacionais e no
warehouse corporativo, fornecendo acesso as informagdes disponivei
rede intranet3 (Santos, 2002). Em outras palavras, o Portal Corporativi
olho do governo sobre a Administracéo Publica

3 Uma data warehouse é um conjunto de dados projetados para possibilitar tomac
decisdo e representa, alem disso, uma visdo das condi¢des da organizacdo num deterr
momento. Com respeito a intranet, sdo redes de comunicagdo internas as corporagoes
governos. Ha milhares destas redes internas no mundo inteiro, que variam de tama
natureza, e funcionam como veicul os de armazenamento e transmissdo de dados interno
mesmo governo ou corporacdo pode disponibilizar (ou ndo) conteldos da sua intra
Internet.
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Existem outros importantes sistemas informacionais utiliz
pelos governos, mas diferentemente dos transversais, que poss
inimeras utilidades, estes, verticais, sdo utilizados para objetivos |
especificos, caso do Sistema de Arrecadacéo Tributéria, que refere-se
conjunto de sistemas informacionais orientados para realizar o ciclo «
pleto da arrecadaco tributaria. Consta ainda com instrumentos para :
der diretamente ao contribuinte através de agéncias tributérias virtuais
Internet, e também para a fiscalizac8o de empresas e para a gestéo int
dos 6rgaos tributéarios.

Os sistemas acima mencionados sdo modelos ideais e incidel
sua implementagdo o conhecimento tecnol 6gico do momento assim ¢
as condicBes operacionais e financeiras disponiveis. Ademais, exi
muitos outros model os utilizados, caso dos sistemas de gerenciament
materiais, mas de acordo com literaturainternacional, os quatro ja so
cientes para a compreensdo do assunto.

Até agui foram col ocadas as novas ferramentas posta em mao:
governantes pela nova TIC. Partiremos agora para o problema basic
poder burocrético, analisar as formas institucionalizadas de controle
entrelacamento com a questéo da informagdo como insumo béasico p
controle desse poder.

FRAGEIS CONTROLES SOBRE O PODER BUROCRATICO

Dado esse contexto, em que a relagdo Estado/Sociedade es
transformando a partir de avancos tecnoldgicos, devemos remeter a
Ccussao — pois crucial ao tema da democratizagdo embutida nesta relag
as contribuicdes sobre o estudo da burocracia de Max Weber, para ¢
“(...) toda burocracia busca aumentar a superioridade dos que s&o pr
sional mente informados, mantendo secretos seus conhecimento e inten
(...) O conceito de segredo oficia € invenggo especifica da burocra
nada é téo fanaticamente defendido pela burocracia quanto esta atit
(Weber, Max, 1979: 269 e 270, énfases minhas). O segredo, sob esta ¢
torna-se uma barreira a um controle efetivo da sociedade em geral e
governantes em particular sobre a burocracia, fato que oculta uma
constante para preservar pélos de poder.

Weber define burocraciacomo aestruturaadministrativade q
serve o tipo mais puro de dominagdo racional-legal. Assim, constit
num tipo de poder derivado principalmente da concentragdo dainform
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e da capacidade organizacional, dado o saber especial que possui. A
pectiva weberiana esta inserida no campo liberal, que por seu turno |
cupa-se menos com a questdo da eficiéncia operacional do que c
expansao do poder burocrético e com as implicagdes de tal expansé
valores liberais fundamentais. Para Weber a solug&o desse problema e
em disposi¢des que assegurassem o controle da burocraciaa partir de ¢
através de elites ndo-burocréticas, ou seja, dos que pudessem | he contr
Um dos pilares dessa idéia era o de se erigir um “poder que a contl
langasse”, 0 que significa a preocupagdo liberal caracteristica de limi
poder criando um equilibro de forgas com vistas a defesa das liberc
individuais (Beetham, 1988).

A preocupacdo com a limitagdo do poder ndo é nova na t
politica, pois desde Maquiavel a reserva quanto a solidariedade ent!
homens encontra-se em diversas correntes de pensamento, culmin
naquilo que o federalista James Madison denominou de cheks and bale
para controlar os homens detentores do poder do Estado. Se de um
caberia controlar o cidaddo comum, através das autoridades e dos mec
mos estatais, de outro as autoridades igual mente deveriam ser control:
tanto por outros poderes — dai a exigéncia da separagdo entre 0s
poderes, t&o presente em Montesguieu — quanto pelo préprio cidad&o.
foi no debate constitucional sobre a nascente replblica norte-ameri
gue Madison sintetiza o sentimento de que nao seria mais Possiy
existéncia da virtu republicana convivendo com o jogo bruto do com
num mundo em que o liberalismo estava em franca ascensdo, o que
com que essa virtu devesse estar nas institui¢cdes e no seu particular a
jo (Pocock, 1975).

O que Weber trouxe de novo foi ndo apenas uma reflexdo a
sobre o temor do poder burocrético, mas sim o seu controle, poisester
confrontava-se com 0s que estavam acima (a elite politica) e com o
estavam abaixo (o cidadado):

Ao0s que estavam acima, e aos que a burocracia estava for

mente subordinada, punha o problema de como poderia sel

cazmente controlado por aqueles que n&o partilhavam sua ¢
cializagdo. Para os que estavam abaixo constituia uma estrutu
autoridade poderosa, que poderia rapidamente controléal

manobré-los (Beetham, 1988:88).

Segundo Guillermo O’ Donnell, num Estado de Direito os mec
mos de controles situam-se em duas esferas interdependentes de agéo:
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0s mecanismos de controle vertical — isto €, da sociedade
relacdo ao Estado —, e os de controle horizontal — de um se
outro na esfera publica. Controle vertical é principalmente er
ra de forma ndo exclusiva, a dimensdo eleitora: premiar ou |
um governante nas elei¢des. Controle horizontal, por sua
envolve a existéncia de instituicOes, agéncias e 6rgéos est
detentores de poder legal e de fato para redlizar agdes que
desde a supervisdo de rotina até sanctes | egais contra atos del
sos de seus congéneres do Estado (O’ Donnell, 1998). De fat
poderes que formam um governo ndo se encontram apenas <
rados mas se controlam e se equilibram reciprocamente. No e
to, a separacao de poderes ndo é suficiente para criar as condi
gue levem a existéncia de um sistema de mutua responsabili
e controle entre elas. O principio da separacdo de podereseo |
cipio de controle n&o sdo idénticos. E este Ultimo quem estab
mecanismos de mutuo controle horizontal entre os ramo:
governo (Przeworski, 1998).
Transitando do campo tedrico a aplicacdo das administragdes p
cas, 0 primeiro e mais direto controle horizontal sobre a burocracia— e
rando seja o Unico — € o dos controles administrativos. Este tipo de con
pode ser compreendido como aguele que garante que a administragao re
uma determinada atividade corretamente e/ou que logre determinados r
tados. Isto implica a disponibilidade de informagdo e a possibilidad
redlizar agles corretivas quando necessario. Ou sgja, dispor de inform
correta € condicdo necessdria mas ndo suficiente, no que tange a ausénc
capacidade ou de vontade de redizar ages corretivas. A idéia subjace
primeira concepcdo de controle é impedir comportamentos indesgjave
uma concepcao negativa, ou sgja, uma visdo punitiva de controle. O s
negativo se expressa ha medida em que se apresenta como sinbnimo dé
cdizar, supervisonar, exercer uma a¢do de controle sobre pessoas.
segunda concepgdo considera o controle em seu aspecto positivo, ou
como a capacidade de fazer com que 0s processos ocorram segundo o qu
plangjado. Nesse sentido, a percepcdo do controle volta-se paraaagdo, Vi
do o acance dos objetivos (Viegas, 1996). Note-se que estas visdes de «
role ndo sdo antitéticas, mas complementares. Contudo, a articulagdo
ambas constitui uma fonte permanente de conflitos entre governo e bur
cia
Hely Meirelles, no importante livro Direito Administre
Brasileiro, define um tipo particular de controle administrativo, denomil
“Controle Interno”, da seguinte forma:
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E tudo o que é redlizado pela entidade ou 6rgdo responsével
atividade no ambito da propria administracdo. Assim, qual
controle efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou ags
€ considerado interno, como interno serd também o control

Legidativo ou Judiciério, por seus 6rgéos de administraggo, ¢

seu pessoal e os atos administrativos que pratique (Meire

2000:612).

Controle Interno, assim, é um conceito mais restrito do que “
trole administrativo”, do qual faz parte. O Controle Interno consiste
camente num autocontrole, pois exercido pelos diferentes poderes «
seus proprios atos e agentes.

Seriam quatro os principais objetivos dos Controles Inte
segundo a interpretacdo de Roberto Piscitelli (1988):

a) revisdo e/ou verificagdo das operagdes sob 0 aspecto emin
mente contdbil, formal e legal; b) eficiéncia, que concerne
meios empregados, aos recursos utilizados para a consecuca
objetivos; ¢) a eficacia, a verificagdo do produto, dos progre
dos fins perseguidos; d) a avaliacdo dos resultados, ou sgja, «
gamento da propria administraggo.

Os Controles Internos tem-se reduzido historicamente no E
ao primeiro enfoque, ou sgja, sdo controles altamente formalistas no <
do de verificar se os gastos sdo feitos de acordo com o processo conté
legal correspondente (Campos, 1990. Reis Ribeiro, 1997. Soboll, 1
O item d, no entanto, ao envolver o questionamento dos objetivos e
trizes definidos — e ndo apenas 0 seu cumprimento — deve-se constitui
limite, numa prerrogativa do eleitor através do voto e de outras form
participacdo (o referido controle vertical). Ja os problemas do control
governo sobre a burocracia sdo encontrados principal mente nositenst
pois envolvem o controle substantivo de contas e de gestéo*. Em te
préticos, o item dois (a questdo da eficiéncia) envolve também o con
da corrupcao e do abuso de poder, € o item trés (a questéo da eficacia)
re-se as informagdes sobre o desempenho da administraggo.

A auséncia (ou ineficicia) destes controles e a crdnica opaci
informacional favoreceram o desenvolvimento de um Estado que ndo
segue controlar a si mesmo e, como conseqiiéncia, a sociedade néo

4 Entende-se agestéo governamental como “a capacidade de definir diretrizes, planegjar |
negociar a execugdo destas com o setores da Administrag@o Pablica e da sociedade e €
0 seu impacto, de modo a materializar um programa de governo” (FUNDARP. p: 22)
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como controlar o préprio Estado, dadas as escassas possibilidades de :
so ainformagao substantiva do desempenho estatal (Jardim, 1995). Enr
tese, a construgdo de mecanismos que tornem viavel esse controle re
sentou sempre um desafio aos que determinam os objetivos de uma ¢
nizagdo e adirigem, isto &, a elite politica vitoriosa eleitoralmente.

Em realidade, o problema da fragilidade dos controles poden
caracterizado pela existéncia entre governantes e burocracia, assim c
entre Estado e Sociedade, de uma assimetria de informagdo que preci
ser progressivamente superada, ou pelo menos fortemente minimi:
para poder tornar visivel o poder que se oculta a margem dos coc
legais. Desta forma, os estudos sobre o relacionamento entre os “pr
pais’ e seus “agentes’ apontam para o deslocamento da preocupacao
a motivagdo dos burocratas para a preocupagao com o controle, tent
minimizar a assimetria da informag&o. Tais transagdes podem ser trat
enquanto interdependéncia de trés espécies de relagdes que envolve
“agente” e o “principal”, ou segja, entre agentes econdmicos e 0 E:
(burocracia e sistema politico); entre burocratas e paliticos; e entre p
cos e cidad&@os. Aqui ndo trataremos da primeira rel agdo.

Dois casos tipicos em que nos defrontamos com estes proble
ocorrem no ambito do sistema politico, onde os politicos (agentes, r
caso) recebem umadel egagdo dos cidadéos (os principais) paraagir en
nome, e no ambito da burocracia, onde 0 agente representa 0 empres
contratado pelo governo (principal) para realizar uma tarefa especifi
(Méelo, 1996).

Na primeira situagdo, durante o processo eleitoral, os cida
deparam-se com o problemas do adverse selection porque tém dificuld
em distinguir entre os candidatos que apresentam promessas de comp
mento futuro. Na situagdo pds-contratual — depois das eleigdes — os p
cos eleitos deparam-se com o incentivo ao moral hazard e podem m
Sseu comportamento, ou sgja, renegar sua promessas de campanhatend
vista que os principais dispdem de fracos mecanismos de informag
controle. Portanto, as diferentes formas institucionais de tomada de dex
coletiva, como plebiscito ou referendo, seriam solucdes alternativas
atenuariam os problemas de informagdo assimétrica e oportunismo,
essas tentativas de democracia direta tém custos proibitivos para torn
padréo as decisdes de governo (Przeworski, 1996).

A segunda forma pela qual problemas “agente x princ
adquirem grande importancia no funcionamento do Estado modernc
respeito a relagdo entre governantes e burocracia, ou seja, como 0s g
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nantes podem controlar os agentes, possuidores da informaggo e da ¢
cializagdo. Os problemas mais significativos desta interagéo, ou seja,
nidade a controles e falta de transparéncia sugerem graves problemas |
relacdo “agente-principal”. Afinal, os governantes normalment
deparam com problemas de adverse selection e moral hazard quar
burocracia, que detém conhecimentos, pode utilizar determinadas i
macOes para obter vantagens, possuir incentivos para distorcer polit
sobretudo no que tange ao beneficiamento de seus clientes em detrin
de objetivos programéticos de governoS. Em ambos os casos citados
sgja, a relagdo Estado/Sociedade e governo/burocracia —, a qualidac
democracia dependera entdo da forma como esses problemas sdo 1
mizados, e como sdo construidas, em cada sociedade, institui
MECanismos e processos que limitem e constranjam o comportar
oportunista. E neste aspecto em particular que 0 uSO intensive
Tecnologiada Informagéo, através do Governo Eletronico, adquire col
tude. Ela pode gjudar a minimizar o problema da assimetria de inform
entre burocracia/lgoverno e entre Estado/sociedade.

A TI afeta o fluxo da informag&o, da coordenacdo e do trak
das burocracias dterando de esta forma as relagfes entre informag
fatores fisicos, como a distancia, o tempo e a memdria, segundo
Fountain (2001).

A digitalizag@o dainformagdo e sua transmissdo atraves de |
permite diminuir o problema da disténcia, devido a facilidade de inter
diferentes 6rgaos publicos dispersos. Isto potencializa a criagéo derele
de dependéncia e colaboracdo. Ademais, diminui e até faz desapa
muitas tarefas de controle burocrético devido a que estas tarefas se aut
tizan e passam a ser realizadas em rede, tornando-se impessoais. O imy
da Tl sobre o tempo é ébvio. O fluxo de informagdes tende a ndo
seguir apenas a verticalizagdo hierérquica burocrética para torna-se
bém horizontal, o que afeta positivamente o tempo necessario para
cionar problemas. Por outro lado, o processo decisdrio se simplifica
controles discriciondrios tendem a desaparecer dado o constante flux
informacBes que pode permitir, até, interferir em transactes que de «
forma estariam ocultas pela burocracia tradicional. Por fim, a men
instrumentalizada em grandes bancos de dados, permite registrar, co

5 Haggard, Sthephan; “The Reform of the State in Latin America’; paper prepared f
Annual Bank Conference on Development in Latin America and the Caribbean; 199-
citado por Marcus Melo (1996:77).
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tar, atualizar e controlar as atividades diariamente. Assim, o controle
as fungdes burocréticas podem passar a ser preventivos, por exen
intervir quando determinados indicadores de gest8o ou custos sup
parémetros prefixados de toleréncia. Por fim, o compartilhamento de
cos de dados permite aos agentes tomar decisdes amparadas em re
comuns, referendadas nas mesmas aplicagdes de informatica, diminu
a0 mesmo tempo o poder discricionario e as consultas ao pessoa sup
(Fountain, 2001. Valle, 2002).

Dada essa passagem analitica sobre 0 impacto que 0s Siste
informacionais teriam sobre o poder burocrético, observemos a s
como se deu esse processo no governo paulista entre 1995 e 2002, qui
foi montado um conjunto de instrumentos, junto a reformas orgal
cionais correspondentes, com o objetivo de construir um novo model
Controles Internos no Estado.

SP: O GE COMO FERRAMENTA DE CONTROLE

A utilizag8o da Tl nacriagdo de novas estruturas de controle
fato que ocorre, em maior ou menor grau, em muitos paises des
comego da década de 1990. No Estado de Séo Paulo, até 1994, ndo f
sido implementada praticamente nenhuma iniciativa neste sentido. O i1
da implementac&o do Governo Eletronico foi em 1995, quando assun
poder estadual o partido comandado pelo ex-senador Mério Covas
vencer as elei¢gdes de outubro de 1994. Seu objetivo era utilizar a enc
potencialidade oferecida pelos avangos da Tl para, entre outras co
aumentar a capacidade de controle e gestéo sobre a administracdo puk

Tais intervenc@es, no entanto, foram acompanhadas por inic
vas dirigidas a mudar a estrutura dos 6rgaos integrantes da chamada
de coordenacdo do governo, as areas-meio (planejamento, orgam
finangas e administracdo), que permitem que as &reas-fins (segure
salde, educagfio e outras) possam cumprir suas fungdes. Ou sgja
inevitdvel uma mudanca organizacional pois, como veremos, a imy
tacdo de novos sistemas informacionais como instrumentos de apoic
podiam ser erguidas nas velhas estruturas vigentes.

Apenas para situar-nos, a estrutura do Executivo paulista, se
do os diferentes niveis de atuag8o, seguia até 1994 a seguinte col
magao:
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Nivel decisorio: governador do Estado;

Nivel de assessoria: cargos e 6érgados integrantes do gabinet

governador;

Nivel de coordenacdo e administracéo (areas-meio): Secret

de Governo, de Plangjamento e Gestdo, da Fazenda

Administragdo e Modernizag&o do Servigo Publico, e Casa C

Nivel de execucdo: secretarias, 6rgédos e entidades respons:

pelas areas-fins do Estado.

Segundo um estudo da FUNDAP (1995), existia no Estad
1994 uma supervalorizagdo das atividades-meio em detrimento das
dades-fins. Isto levou a que o tamanho da estrutura dessas secretarias
stitui-se uma variavel importante para a (falta de) coordenagéo glob:
governo e controle sobre os agentes publicos.

Observa-se a profusdo de controles burocréticos e de ativic
voltadas para a garantia da sobrevivéncia dos érgdos e, portanto,
empregos, assim como sua expansdo [...] Nesses casos, tendem a a
uma orientagdo voltada as atividades-meio, sem um enfogue nos obje
a serem atingidos. A medida que perdem gradativamente o contato ct
ambiente exterior e voltam-se para a patologia interna, instala-se
processo de ‘ esguizofrenia organizacional’. Nesse momento, essas or
zagOes tornam-se autofégicas, consumindo grande parte de seus recur:
orcamento, tempo e energia— exclusivamente para manter a propria s
vivéncia (FUNDAP. 1995. p. 34).

Esse processo levava a uma constante luta por recursos e es
de poder entre as atividades de plangjamento, or¢amento, finang
administragdo, agravadas pelo conflito historico decorrente do peso re
vo que tinham as diferentes forgas politicas na composi¢ao dessas s
tarias. Por exemplo, o relacionamento entre a Fazenda e o Plangjame
Gestao, por causa do diferente peso politico dos agentes sobre adestir
dos recursos publicos, apresentava um padrdo de permanente tensdo, €
cado também pela propria natureza de suas respectivas fungdes. “ Enqu
0 Plangjamento trabalha com as perspectiva de longo prazo e de rect
ilimitados — posto que a demanda tende a ser infinita— a Fazenda atua
tro de uma visdo de curto prazo, centrada na escassez dos rect
disponiveis’ (idem. p. 38/39). Ja a Secretaria da Administracdo, e
regada da gest&o dos recursos humanos e da informética, da administr
de materiais e do patriménio imobiliério, era um “feudo” instranspo
para qualquer iniciativa de reforma, seja pela precariedade da integr
com os outros 6rgéos, pelainsuficéncia de agdo pelos motivos acima
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dos, sgja ainda pela baixa operacionalidade dos mecanismos de adm
tracdo dos recursos.

Como consegiiéncia, existia fragmentacdo de agles, de coc
nacdo e impossibilidade de sistematizar indicadores globais que torna:
possivel a avaliagdo da execucdo orcamentéria, do controle da gestdo
alcance do impacto das politicas publicas implementadas. A faltade il
magOes dessa natureza, por outro lado, obstava aimplementacéo de av
¢Oes posteriores, isto levando em conta a necessidade de rea
redirecionamentos eventuais nas agfes governamentais. Esse padré
gestdo beneficiava o surgimento de situactes de favorecimento de int
ses alheios ao Estado e ao conhecimento publico (idem. p. 37).

Dessa situagdo quase anarquica em que funcionavam as &
meio do governo paulista, tornadas em maquinas de consumir recu
observaremos que, se damos um salto no tempo até o primeiro mé
2003, veremos que as secretarias de Administragdo e de Governo ndo
tem mais. A de Plangjamento e Gestdo ficou reduzida apen
Planejamento (elaborag@o do or¢camento e acompanhamento de sua
cucdo), e a secretaria da Fazenda, se bem que continue cumprindo
inimeras funcdes, seus espacos fisicos operacionais ficaram reduzidc
formainimaginavel. E nenhuma outra secretaria foi criada para cumpr
fungdes das extintas ou redimencionadas. O mais importante, porem, ¢
hoje existe um controle de contas e de gestéo — e possibilidades de pla
mento — indimeras vezes superior a que existiaem 1994. Em grande n
da, por causa da aplicacdo intensiva da Tecnologia da Informag&o.

Embora tenha sido um longo processo, ainda inacabado, a
principal que resultou desse programa — e que € o ncleo intern
Governo Eletronico paulista — foi a implementacdo de duas novas €
turas de Controle Interno, ambas ancoradas em Sistemas Informacic
Transversais. Uma, na Secretaria de Governo e Gestdo Estraté
(SGGE), especializou-se no controle da gestéo. Sua base operaciona
Unidade de Gestdo Estratégica (UGE), formada pela alta clipula do gc
no, e seu brago informacional o Sistema Estratégico de Informagoes (¢
uma solugdo aproximada de portal corporativo. A outra base tem sec
Secretariada Fazenda (SEFAZ), tendo se especializado no controle de
tas. A base operacional aqui implicou a criacdo da Coordenadoria Este
de Controle Interno (CECI), e o seu brago informacional o Sis
Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Munici
(SIAFEM/SP), também aqui uma solugdo préxima de um Sistem
Administragdo Financeiro, que inclui entre seus aplicativos um port:
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compras. Estas estruturas possibilitaram implementar no Estado un
tema bastante eficaz de Controle Interno, ou sgja, um controle de cima
baixo sobre a burocracia, iniciando-se assim um processo de desfazir
da historica assimetria de informacGes existente na experiéncia estata

O Sistema Estratégico de Informactes (SEl), da Secretari
Governo, foi concebido como umarede informatizadaintranet parain
gar o governador e todo o alto e médio escaldo executivo da administr
publicaestadual, direta eindireta, e também as empresas publicas. Bas
no conceito de workgroup e na integracdo e compartilhamento de i
macoes, 0 SEI promoveu uma significativa transformacdo no cotidiar
administragdo publica.

A logica que presidiu a elaboracéo deste sistema como par
uma gestdo estratégica — mas que fora aperfeicoado no decorrer da ad
istracéo de Mario Covas (1995/2000) e de Geraldo Alckim (2000/20(
tinha como pressuposto que as informagtes no nivel do Executivo c
riam ser processadas continuamente e de forma &gil. Em outras palavr
nlcleo decisdrio do governo do Estado — notadamente o governador e
principais colaboradores — deveria ser diariamente abastecido, on line,
informagBes sobre uma gama variada de assuntos considerados altan
relevantes, em escal as diferenciadas, sobre as ages governamentais. C
tema foi montado pela empresa estadual de processamento de d
(PRODESP) com vistas a funcionar em todo o Estado de Séo P
através de aplicativos do sistema L otus/Notes, sendo que aimplement
dos aplicativos fora ocorrendo paulatinamente. No ano 2002 esta re
interligava em alta velocidade 20.000 unidades administrativas do E:
e possuia 56 aplicativos funcionando, entre eles os destinados ao cor
da gestéo.

Com este sistema 0 governador e seus principais asses
podem conferir on-line 0 andamento de umainfinidade de agdes do E:
gue envolvem arrecadacdo, gastos, obras, convénios e funcion?
Permitem, em seu conjunto, um melhor gerenciamento do Estado
diagndstico continuo da execugdo do Plano de Governo, um melhor
trole de gastos e facilidades para cobranca de resultados. Ou sgja,
tendeu-se aumentar o controle sobre a maquina publica, tanto na gests
governo como sobre os diversos contratos efetivados entre os ag
publicos e os agentes privados.

O SIAFEM/SP, da Secretaria da Fazenda, foi concebido com:
sistema informacional para operar em “grande porte”, e armazena tc
informagdo da execucdo orcamentéria e financeira do Estado, constitui
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se, assim num enorme banco de dados apto também para gerenci
fluxo/gerenciamento €letronico de documentos. A arquitetura do siste
um nucleo de contabilidade publica inter-relacionado com subsisteme
administragdo financeira, orcamentéria e da divida publica. Simplifice
a partir de um banco de dados contabil, gerado com a execugéo orcar
taria e financeira, o Controle Interno adquire capacidade para avali
processo de contas.

No entanto, como o SIAFEM/SP foi elaborado em um sister
dificil manuseio, porque trabalha em uma linguagem de computador ¢
plexa, foi criado posteriormente, em 1998, o SIGEO (Sistem:
InformagBes Gerenciais de Execucdo Orcamentéria), instrumento
extral informagdes do SIAFEM/SP, fornecendo-as em ambiente Wind
ou sgja, um sistema operacional familiar a qualquer usuério, de forma
ples.

De forma complementar, mas também importante, foi elabo
em 1998, o SIAFISICO (Sistema Integrado de Informactes Fi:
Financeiras), que é um verdadeiro banco de precos do govern
SIAFISICO extrai do SIAFEM/SP informac8es sobre todos os proc
comprados pelas inimeras reparti¢oes do Estado. O sistema classific
produtos e os respectivos pregos pagos, permitindo assim elaborar
ores de referéncia para as novas compras. |sto pode permitir que pr
tos comprados acima desse valor de referéncia, possam ser blogue
pelo Controle Interno antes da efetivag&o do pagamento. Ademais, p
bilitou a criagdo de um Portal de Compras.

O Portd foi inaugurado em novembro de 2000 e denomir
Bolsa Eletronica de Compras (BEC). Consiste em um pregdo via In
para negociagles autométicas de produtos — até o valor de R$ 80 mil - ¢
6rgéos do governo do Estado (os compradores) e seus fornecedore
setor privado. Mas ocorre tratar-se de um leil&o “as avessas’, pois 0 ve
dor é aquele que of erece 0 menor preco. Um fato interessante na BEC ¢
em cada leildo o governo estipula o prego maximo que esta dispos
pagar, utilizando o valor de referencia do SIAFISICO. Porem, esse \
ndo é visto pelos concorrentes, possibilitando assim que o valor da cor
possa ser ainda inferior ao estipulado.

Para concluir, é preciso notar que mesmo com uma massa n
grande de dados armazenada e processada no SIAFEM/SP e seus méd
a centralizagdo deste simplifica e organiza o controle, a fiscalizagac
auditoria das agBes praticadas no decorrer da execugdo orcamentéria,
€ de fundamental importancia para a existéncia de controles.
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MUDANGAS ORGANIZACIONAIS E ABRANGENCIA

Emboraaté 1994 existisse um controle de andamento de obra:
bastante informal, ndo contando com a agilidade e precisdo da infort
zagdo, 0 que gerava uma enorme dependéncia da capacidade de
secretario de Estado em cobrar resultados da burocracia a qual a obra
va subordinada, assm como a de manter a fluéncia de recursos. A i
malidade se manifestava através de uma rede de relagdes pessoais atl
da qual o secretério mais influente em relagdo ao governador benefi
sua pasta. Os canais de comunicacdo entre as iniimeras dependéncic
Estado e aclpulaeraineficiente e lenta. Nao raro qual quer informagac
tendida demorava semanas.

O fluxo de caixa e as demandas por recursos nunca conferia
falta de informacBes impossibilitava qualquer forma l6gica de pla
mento orcamentdrio, fato que explica em grande medida os gigante
deficits do Estado entre 1987 e 1994, que alcangaram, em media, 179
bem a responsabilidade fiscal ndo era um atributo muito forte dos g
nantes, tampouco o era a busca por um controle mais substantivo dc
acontecia nas dependéncias do Estado. Em realidade, nessa época,
quer controle dependeria muito mais da virtude republicana dos ags
publicos do que de estruturas institucionalizadas, dadaaausénciadein
mentos que mais tarde seriam dados pela Tl.

Embora o Governo Federal tivesse oferecido varias veze
governo paulista a tecnologia para implementar no Estado um mc
similar a0 SIAFI — Sistema Integrado de Administracdo Financeira -
funcionava em Brasilia e que poderia dar inicio a um processo de con
mais abrangente, ndo foi aceito. Dada a falta de conhecimentos sof
assunto, o governador Fleury (1991-1994) delegou a decisio a Secre
da Fazenda, a qual ndo estava muito interessada em mudar substar
mente sua estrutura.

Segundo observa Neide Ham (1998), um dos principais obje
no inicio do governo Mério Covas era o de implementar um progran
informac&o e comunicagdo que, entre outras coisas, permitisse ter um
trole substantivo do que acontecia no Estado, porem um controle in
cionalizado em novas estruturas. Ante as dificuldades que enfrentaria
implementar o programa, em raz&o tanto das resisténcias daméquinat
crética como dos interesses exteriores a ela relacionados, iniciou-s
processo de mudanga organizacional ainda nos primeiros meses de 1
inicio de governo. Em primeiro lugar, transferiu-se as fungdes de gest?
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secretaria de Plangjamento para a Secretaria de Governo, que passou
denominada secretaria de Governo e Gestdo Estratégica (SGGE). E
segundo lugar, e 0 mais importante, esvaziaram-se paulatinament
atribuicdes da Secretaria de Administragdo, transferindo as éreas

cionadas aos recursos informacionais — inclusive o CONEI (Cons
Estadual de Informética) e a PRODESP (Companhia de Processament
Dados do Estado de S&o Paulo) — paraa SGGE. Também foi paraa
a Corregedoria Geral da Administracdo, érgdo importante para o con
interno do governo. Para a Fazendafoi transferida a administracéo de
cionarios e, um pouco mais tarde, em 1998, a gestdo dos materiais, Ul
passo para a extingdo da secretaria em 1999. Com o controle dos or
relacionados a informética e a Corregedoria, criou-se na SGGE, um n(
denominado Unidade de Gestéo Estratégica (UGE), que centralizo
atribui¢des concernentes as areas de informagdo e comunicagdes. Ce
posse desses instrumentos, criou-se paulatinamente o Sistema Estraté
de Informagdes (SEI), rede informatizada intranet, como observamos

Os aplicativos do SEI sdo bragos informatizados que se ester
transversalmente a grande parte da administracdo publica, inclusive a
reta, e permite acompanhar o andamento dos projetos; os milhares de
tratos de servigos terceirizados, e se 0s pregos de tais contratos estdo
tro de determinados parametros; as informagdes sobre funciondrios,
como quantidade, salérios, cargos, alocagdo, dentre inimeras outra
pedidos e andamento de convénios com as prefeituras; 0 monitorament
obras consideradas prioritérias pelo executivo®; o monitoramento
decisdes do governador; o fluxo de dié&rio de caixa e se a execucao (
mentéria esta dentro do programado; e outras tantas agOes — existentes
elaboracdo — voltadas essencialmente as mesmas finalidades das até
sumariamente rel atadas.

Por exemplo, como cada obra, projeto ou convénio tem
responsavel, o governador ou qualquer agente da UGE, se através
informagOes extraidas do portal percebe algum problema, pode tel ef
direta e imediatamente a esse responsavel, pedindo informagdes, evit
de tal modo o longo caminho burocrético que percorriam as informa
se corriam, antes da instalagdo do sistema. Em sintese, com o SE
controle sobre a administragdo se expandiu exponencia mente.

6 A sofisti cacdo deste sistema pode ser percebida na medida em que ha um painel de

aguisa de um seméforo, em que a luz verde significa que a obra esta dentro do cronog
aluz amarelaindica a proximidade de se expirar o prazo e luz vermelha aponta a néo ¢
cucdo da obra no prazo previsto.
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A Secretaria da Fazenda, principal 6rgéo controladora de co
ate 1994 limitava-se auma mera analise processual. Respeitadas as no
e procedimentos burocraticos estabel ecidos, as operagdes de despesa
efetuadas, independentemente de seu custo ou utilidade (Soboll, 1
Com aimplantacéo do SIAFEM/SP, constituiu-se um novo tipo de cor
interno, agregando as atividades de auditoria, de normatizagéo e co
téncia contaveis, os quais passaram a se utilizar fundamental mente da
de dados do sistema. Isto levou a uma mudanga, a um conhecimento
se tem precisdo de dizer o que se estd gastando e onde.

Sinteticamente, no que respeita ao processo de compras gov
mentai's, seguia-se 0 seguinte caminho: a) a compra era feita nas unic
de despesas do Estado, que em 1994 compreendiam 850, e em 2002,
de 1.200; b) entrada do processo nos escritdrios seccionais de conta
para inicio da contabilizagdo (23 em 1994); c) consolidagdo da con
lizagdo na sede central da Fazenda; d) transferencia do processo p:
setor financeiro para pagamento ao fornecedor.

Nas quatro etapas existia ineficiéncia e, com excegéo da con
lizacdo na sede central da Fazenda, nas outras trés etapas havia tar
corrupgdo’. Com o advento do SIAFEM/SP, desapareceram 0s escrit
seccionais de contadoria, cujos agentes tinham o poder, entre outro
reter ou agilizar processos (em época de altainflagdo), porque as opere
comegaram a ser feitas on line entre as unidades de despesa e a sec
Fazenda; por ser o sistema (0 SIAFEM/SP) integrado, passou a orde
fila de pagamento dos fornecedores de acordo a entrada, diminuin
poder discricionario dos agentes do setor Financas em ordenar afila;
0 SIAFISICO, que indica pardmetros de precos, perdeu-se em gr
medida o poder dos agentes das unidades de despesas de fazer compra
valores discricionarios, ou fora do mercado; com a BEC, |eil&o aber
compras pela Internet (embora até 2002 era apenas utilizada apenas
compras até R$80 mil, por questdes legais), se deixou de privilegi:
“amigos’ e diminuiram aincidéncia dos carteis; e por fim, com o SIC
que traduz o SIAFEM/SP a linguagem acessivel (Windows), as i
macoes de todo o0 processo orcamentério pode ser acompanhadas on

7 Esinteressante ressaltar gue esse processo de modernizagao e informatizagdo da Secl
da Fazenda, foi comandado por agentes indicados politicamente, entre os quais os prin
foram o secretério H. Nakano e W. Soboll, e contou com a colaboragao de técnicos de c:
desse setor (contabilidade da sede central) j& que os restantes relutavam em aceitar g
mudancas.
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pelo Governador e seus principais assessores, pelos deputado:
AssembléialL egidlativa, pelo Tribunal de Contas e pelo Ministério Pub
Colocaram-se também terminais para uso publico.

Os sistemas, assim, diminuiram as possibilidades de comp
mentos oportunistas dos agentes publicos. Por um lado, institucionali
do rotinas, que passaram a ser feitas através de redes, fato que dimi
tarefas de controle burocrético, devido aque estas tarefas se autometi z:
e tornaram-se impessoais. Por outro lado, aumentou a transparénci
registro das transaces em grandes bancos de dados, permite const
atudlizar e controlar as atividades diariamente. Assim, o controle sobi
fungdes burocréticas podem passar a ser preventivos.

O Ultimo aspecto, para fechar o ciclo sobre o controle do prc
so de compras, também correspondia a deficiéncias verificadas
unidades de despesas. Até a BEC, tentou-se solucionar (ou ameniz:
aspecto financeiro das transagdes, ou seja, comprar 0 produto pelo me
preco através da utilizagdo de bancos de dados, alargando a bas
fornecedores, diminuindo o poder discricionario dos agentes public
tornando a operacdo mais transparente. Porem, existia um fator
financeiro que faltava ser resolvido: o controle sobre o volume dos n
riais comprados, ou sga, se a quantidade adquirida era a correta |
necessaria. Conceitualmente, devia-se criar padrBes de consumo
unidades de despesas e desenhar model 0s com seus respectivos histo
gue permitissem seguir trilhas que detectassem erros nos padrfes,
como consumo exagerado de determinado produto em determi
unidade de despesa. Assim, o controle do presente e do futuro se daria
adequadamente controlando o passado e sua evolugdo. Ta sistemafoi
do em 2002 e batizado de “ Controle Interno Gerencia” (CIG) e em se
bro desse ano estava na face inicia de implantaco.

E importante notar gque esses novos mecanismos ndo podian
eficientes se comandados pela velha estrutura burocrética. Por este m
foi criada a Coordenadoria Estadual de Controle Interno (CECI).
entender melhor. A contabilidade e o controle na Secretaria da Fazend
1994 eram realizadas pela Contadoria Geral do Estado (CGE), pelo
deAuditoria (AUDI) e pela Coordenadoria das Entidades Descentraliz
(CED). A CECI foi criadalegalmente em novembro de 1996 — absorv
0s trés 6rgdos - mas informalmente j4 existia desde abril de 1995, qu
0 secretario Nakano contratou um técnico, Walter Soboll, para comanc
processo de modernizagdo e informatizagdo. No comego, enquant
idealizava e implementava a base conceitual e fisica do SIAFEM/S
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CECI foi uma verdadeira estrutura paralela, sem fungbes operacic
enquanto tudo funcionava no velho sistema. Em janeiro de 1996, mé&
iniciou as operagdes o SIAFEM/SP, mudou-se do dia para a noite tc
forma de realizar a contabilidade plblica e o controle interno, que
saram a ser feitos pelo novo sistema, esvaziando assim as atribui
daqueles trés érgaos e dos escritdrios seccionais. Nesse processo, ¢
diretorias que possuiam, juntas, a CGE, AUDI e CED, foram redu:
para 13 na CECI. Ao mesmo tempo, os 500 contadores existentes f
reduzidos a 50.

Em sintese, se por um lado, com 0 uso intensivo da Tl sir
ficaram-se processos, por outro, permitiu a criacdo de ferramentas p
inicio de um verdadeiro controle, pois permitiu grande dominio da i

magaos.

ANALISE DOSNOVOS CONTROLES

Observamos que, em relagdo ao Controle Interno, no Brasil
toricamente este processo era reduzido a revisdo e/ou verificacdo dos
meramente administrativos em relag8io portanto aos aspectos contabil,
mal e legal, o que demonstra a dimenséo das dificuldades que o Gov
Eletronica enfrentou para ser efetivado. Afinal, o desafio era atingir
um lado, a eficiéncia concernente aos meios empregados e aos rec
utilizados para a consecucdo dos objetivos governamentais, e que en
em boa medida o controle da corrup¢do; por outro lado, o desafio cor
trou-se no tema da eficacia, ou sgja, a verificacdo do produto, dos pre¢
mas, dos fins perseguidos, e o controle das informac6es sobre desempe
isto é, se fidedignas. Assim, para o controle, principalmente da g
administrativa, observamos que foi criada em Sdo Paulo, a Unidac
Gestdo Estratégica, ancorada por sua vez no Sistema Estratégic
InformagBes e seus inimeros aplicativos, funcionando como uma sol
préximade portal corporativo. Quanto ao controle de contas, no quet
a eficiéncia do controle dos recursos publicos, foi criado um sisterr

8 Um aspecto ndo mencionado neste texto foram as mudangas informacionais na Secl
de Plangjamento. Reduzido, como observamos, seu papel de controlador da gest&o par
nas o da elaboragdo e acompanhamento do orgamento, a secretaria ficou menor, mais te
e se informatizou totalmente. Hoje controla, através de um sistema informacional, to
fases de elaboracéo, acompanhamento, gerenciamento e alterag&o do processo orgamer
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administracdo financeira, 0 SIAFEM/SP e seus diferentes modulos, ¢
eles 0 portal de compras, na Secretaria da Fazenda, que tornara
instrumentos vitais para a contabilidade publica e para os contr
Embora os dois sistemas sejam processos inacabados, pois
potencialidades ainda ndo foram totalmente exploradas, a questdes qL
colocam séo:

O que mudou? qual o alcance dos sistemas? e, que transparé

oferecem?

Comecemos pela Secretaria da Fazenda. O que se tentou mu
Apenas como uma descricdo superficial mas que nos permite ter umay
gera do funcionamento desta Secretaria até 1994, observemos a avali
de Walter Soboll sobre o assunto.

[...] os bancos de dados orgamentérios, contébil e finan
disponiveis sofriam de uma desagregacdo crénica. Existia inconsisté
de informagdes, retardamento de digitagdo de dados de um banco
outro, incompatibilidade de ‘hardware’, atraso na producdo de il
magdes, cadastros desuniformes, com registros repetidos, cartorio
escrituracdo contabil e orcamento de ficgdo. Por exemplo, 0s escrit
seccionais da Contadoria Geral do Estado, verdadeiros cartdrios conta
localizados nas Secretarias de Estado e nas regionais administrativa
interior, necessitavam de 79 formulérios para a operacionalizagéo da
cucdo orcamentéria (Soboll. 1998. p.34).

Cada setor da Fazenda queria manter 0 status quo de seu “fe
Paraaburocracia, o sistema existente até 1994 formal mente funcionaval
Mas, controlava o que? quem detinha a informacdo? O contador ger:
época e seus assessores, sem dlvida, conheciam bem todo aquele siste
construiam os balangos nas datas certas. A clpula do setor financeiro tir
controle do caixa. Os contadores das seccionais sentiam-se a vontade r
estrutura imensa, complexa, a qual dominavam até os detalhes. Sabic
caminho dos processos de compras, onde fluiam, onde podiam parar e c
fazer paradestravar, ou travar, seu caminho. Os encarregados de compr:
unidades de despesas compravam de quem e por quanto queriam. Obs
se que a transparéncia era nula, nd apenas para a sociedade mas pe
préprio governo, que tinha muito pouco controle do que acontecia ai d
€ por tanto, sobre o proprio andamento das agdes do Estado.

Com aimplantacdo do novo sistema, percebemos que houve
mente um avanco substantivo nas questdes eficiéncia e transparénci
processo de gastos governamentais. A criacdo de novas ferramentas pl
ciadas pela tecnologia da informag&o, permitiu diminuir, eliminar
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alguns casos, nichos de corrupgdo, caso nas segdes regionais de con
ria, nas compras das unidades de despesas do Estado, e no setor financ
E a questéo é essa: a diminuicdo do poder burocrético, da capacidac
exercer autoridade para o proprio beneficio. Porem, notemos, para an:
mais adiante, que estes avancos limitaram-se a controlar o poder de c
setores e de pequenos e médios burocratas, no sentido da relagédo a hi
quiafuncional.

Quanto a transparéncia, o sistema SIAFEM/SP e seus difer
maodul os sdo rel ativamente abertos. Os 6rgdos que possuem acesso
contelido sdo os deputados estaduais em seus gabinetes na Assem
Legidativa, o Tribunal de Contas e o Ministério Publico, ou sgja, 0s or
de Controle Externo do Executivo, ademais, é claro, do ato escald
governo. Informagdes agregadas de dados estdo disponiveis ao public
Internet. Notemos que o fato de o sistema ser aberto a 6rgéos de Con
Externo, estes podem conferir se 0s pregos negociados por qualquer &
publico com seu correspondente fornecedor é fidedigno e se foi subm
aos parametros dados. Alids, a simples existéncia destes mecanismo
saber que pode haver alguém olhando, normalmente acaba inik
processos ndo ortodoxos de quem estiver em algum ponto dalinha. Pc
o dado novo diz respeito a que tal averiguagdo pode ser efetuada conc
tantemente, tornando-se assim um forte controle preventivo. Eis aqui,
tanto, uma novidade que impacta a prépria nogéo de Controle Intern
contexto brasileiro, pois em grande medida os controles, no Brasil
feitos a posteriori.

Portanto, no que tange ao controle de contas houve avangos s
ficativos gracas ao Governo Eletronico; contudo, sua érea de abrangg
ainda € limitada porque, em relagdo a compra de materiais e Servigos (
tema ndo contempla nem as empresas plblicas nem as universic
paulistas. Ademais, a contratagdo de “servicos especializados’ € de d
padronizacdo e tornou-se um entrave ainda néo resolvido. Outro prob
é aiincapacidade de acompanhar de modo €ficiente e com clareza o ¢
mento de obras de médio e grande porte, pois complexas do ponto de
técnico. Isso faz com que possuam autonomia perante oS mecanis
informacionais, dando margem a irregularidades.

Por outro lado, observamos o grande poder que a clipula este
possui na administracdo, na medida em que, no que tange ao contro
gestdo administrativa, quando comparado ao que existia antes do adv
do Governo Eletrénico, o salto foi formidavel. O avango informacion
Secretaria de Governo e Gestéo Estratégica com a implantagdo do
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vem permitindo um monitoramente constante e permanente das agoe
governo. Com este sistema 0 governador € Seus principais asses:
podem conferir on-line o andamento das agdes em execugdo pelo gov
eintervir ao sina de qualquer atraso ou anomalia no decorrer das obre
acOes. Ou sgja, torna-se mais simples e eficaz 0 gerenciamento e 0 con
de um Estado imenso e complexo como o de S&o Paulo.

Quanto a questdo da transparéncia, € preciso dizer que com
essa paraferndlia de novos control es na Secretaria de Governo, sintetiz
no SEl, o acesso a informagdo é condicionada ao cargo e a are
abrangéncia de cada servidor. Apenas 0 governador e seus principais a
sores — portanto o nucleo da elite politica no poder — tém acesso a tod
informacGes do portal. Ou sgja, 0 acesso ao sistema responde a pira
organizaciona do governo. O SEI opera em ambiente intranet e, em
possa ser adaptado para operar naweb, isto ndo ocorre. 0 que implica
grande problema tedrico e pratico. Embora o governo tenha criado efic
ferramentas informacionais para, entre outros objetivos, controlar a t
cracia, tende a tornar-se impermedvel quando o foco diz respeito al
dade de agdo da clpula governamental .

Considerando os sistemas em conjunto, um outro aspectc
respeito ao fato de que, em boa medida, a baixa burocracia, isto
setores que se encontram na base da hierarquia funcional, destituidos
tanto do poder de manipulacdo de grandes recursos financeiros e da te
da de decisoes estratégicas, vém perdendo poder discricionario, sobre
o de interpor dificuldades para a obtencdo de um servico por part
cidad&@o com vistas a, com isso, “vender facilidades’. Conseguentem
toda uma camada de intermediarios privados — essencia mente os ch:
dos “despachantes’ —, mancomunados muitas vezes com agentes publ
est@o perdendo o sentido de sua existéncia, dada a smplificagdo e i
sodlizagdo de uma série de servigos, tais como o licenciament
automoveis, dentre indmeros outros impostos, taxas e obrigagdesd. Se
aspecto é extremamente positivo — lembrando, alias, que as prg

9 Isto é resultado de outro aspecto do Governo Eletronico: o que incide sobre a arreca
tributéria — denominado Posto Fiscal Eletronico - que ndo foi analisado neste texto mai
€ importante ressaltar. De maneira simplificada, pode-se observar que as ages dirigi
modernizar a cobranca do IPVA, taxas e multas automotores, tiveram um 6timo rest
prético. Ou seja, praticamente acabou a corrupgéo neste setor. Quanto ao ICMS, foran
burocratizados muitos processos por meio eletronico, porem, o setor que interage com Ir
e grandes contribuintes, continua totalmente fechado a qual quer controle.
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Quvidorias atuam neste setor da burocracia, ndo se imiscuindo portan
alta burocracia, em que os agentes politicos possuem acesso franquea
haumaimplicagdo negativa, isto €, 0s setores mais poderosos da hiera
burocrética em boa medida mantiveram seu poder, embora adaptad
novas condi¢cBes. Em outras palavras, mesmo considerando que par
discricionaridade da alta burocracia — por exemplo a intermedi
clientelista entre determinados fornecedores e o Estado — fora dimin
num certo sentido a alta burocracia/ctpula politica possuem mais i
magd0, mais controle e portanto mais poder do que possuiam ante
introdugdo do Governo Eletronico.

Existe em todo este processo um aspecto fundamenta
fortalecimento do conjunto de Controles Internos em S&o Paulo a part
utilizacdo de novas ferramentas informacionais teve duas fortes c«
guéncias. Por um lado, agilizar processos, desburocratizar rotinas, aul
tar aeficiénciae diminuir a corrupgéo, tende a aumentar os recursos fi
disponiveislo. Este aspecto, junto a um tratamento orgamentario resp
vel, deu condicBes ao governo paulista para uma governancga bastante
quila no aspecto financeiros, o que permitiu aumentar a capacidac
implementar politicas publicas nas areas-finstl. Por outro, a0 dimin
corrupgdo “na base”, ou sgja, a dos pequenos burocratas que lidam c
cidaddo e com peguenos e médios empresarios, criou-se uma ime
socia de um governo “honesto”. E eficiéncia e honestidade sdo bens e
sos, e bem-vindos para melhorar o sistema democrético. No entanto, €
um poder oculto, alias, apenas visivel a clipula governante e altos |
cratas no que respeita & arrecadacdo tributaria (essencialmente
grandes contribuintes de ICMS) e a gestdo de médias e grandes o
aspectos estes que escapam a percepcdo do cidaddo comum, pois res
as elites politicas e econémicas.

10 Por exemplo, a utilizacdo do Cadastro de Servigos Terceirizados, que faz
do SEI, permitiu em sete anos uma economia de R$ 5,2 bilhdes no periodo de 1995 a
segundo dados do Governo do Estado. Este cadastro permitiu a padronizagéo dos prin
servigos terceirizados e, a partir dessa padronizaggo, foram estabel ecidos pregos refere
que toda a administracdo direta e indireta do estado teve que acompanhar. Uma andlis
acurada deste t6pico pode ser encontrado em: Fonseca & Sanchez: “Reforma do Es
mecanismos de controle da corrupgdo”, mimeo, S&o Paulo, CEDEC, 2001.

11 Esté-se afirmando que aumentou a capacidade de implementar politicas
cas, no sentido financeiro e da gest&o. N&o se esté entrando aqui no mérito de tais po
nas areas-fins.
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CONCLUSAO

Em janeiro de 2003 houve uma fusdo entre a Secretari;
Governo e Gestéo Estratégica e a Casa Civil, dando origem a uma |
secretaria que conservou 0 nome desta Ultima. Isto mostra que, cc
extingdo das secretarias de Governo e da Administracéo e a limitagé
funcBes da secretaria de Plangjamento, houve uma significativa red
das &reas meio do Governo.

Assim, a questdo que se apresenta & quem passou a cuidar
funcBes que eram destas secretarias? Algumas, caso a gest&o de matel
como observamos, passaram a ser administrados através dos siste
informacionais da Fazenda. A gestdo dos recursos humanos foi descent
zada. E asrestantes? Basicamente, asinimeras funces ligadas ao pod
plangjamento e de controle da gestdo governamental foram transfe
dessas secretarias meio para 0 nivel superior hierrquico: 0 governac
sua assessoria direta. Considerando que este restrito niicleo é o Unicc
tém acesso direto a todas as informagdes contidas nos sistemas inforr
zados mais importantes do Estado, pode-se concluir que houve uma
centracdo de poder na clpula, dado o grande controle que poss.
méguina administrativa em fungo dos novos mecanismos informacio

A criagdo de um novo modelo de Controles Internos, mediar
uso intensivo da Tecnologia da Informacdo, ndo € apenas uma poss
dade. E uma experiéncia que deveria ser empreendida pelos governc
forma abrangente e, principamente, de forma institucionalizada. O
paulista € um exemplo neste sentido. Seria uma arma importante
poder gerenciar com mais eficiéncia os recursos publicos e no control
corrupgdo. Ademais, tenderia a fortalecer o sistema gera de cont
mUtuos pois o fluxo de informagdes seria de vital importancia paraale
car uma agdo mais efetiva dos Controles Externos, isto €, da Assem
Legidativa, do Tribunal de Contas e do Ministério Piblico. Isto pod
uma grande contribui¢go do Governo Eletronico a democracia.

No entanto, se bem observemos que o fortalecimento
Controles Internos permite aumentar o poder de controle do governo <
a burocracia, ndo alcangam areas de grande movimentagéo de rect
publicos, onde a clpula politica, legisladores e a alta burocracia assoc
mantém ainda um poder oculto. E o caso, entre outros, das diret
regionais de arrecadagdo tributéria, onde os diretores normalmente
indicados depois de uma negociagdo politica entre a clipula governam
e o0s deputados estaduais. Isto ocorre em todo o pais.
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Se houve uma quebra da assimetria de informagéo na rel
governo/burocracia, pode-se dizer 0 mesmo na relacdo Estado/sociec
Os instrumentos comegaram a ser dados. O SIGEO, da Secretari
Fazenda, é relativamente aberto a sociedade e, embora a grande maior
informagBes contidas no SEI sdo catalogadas como “informacdo de
interno ou confidencia”, isto pode vir a mudar. Porem, como assever
inimeros intel ectuais, entre os quais Weber e Baobbio, o exercicio do f
requer, inerentemente, a ocultacdo. A abertura dainformagdo ndo é da
uma conquistademocrética. E eis aqui o problema. Existefaltadeinte
da sociedade civil no apenas em cobrar a abertura, por exemplo, do
mas também em aprender a lidar com 0s hovos mecanismos informe
dos colocados a sua disposi¢éo, tal 0 SIGEO. Basta citar que desde
instalagdo, em 1998, e até 2002, pouquissimas institui¢des da socie
civil paulista pediram & Secretaria da Fazenda uma senha para aces
sistema.

O controle constitui prerrogativa dos cidad&os. Alias, dacida
organizada. Porem, como aponta Campos (1990), uma sociedade pr
atingir um certo nivel de organizagdo de seus interesses antes de torn
capaz de exercer um verdadeiro controle democrético sobre o Estadc
sgja, aextensdo, qualidade e forga dos controles sdo consequénciado f
lecimento da malha institucional da sociedade civil e do estagio de dk
volvimento politico dos paises. Sem a sociedade civil mobilizada he
baixa propensdo a institucionalizacdo de normas, padrdes e regras, se
quais o perfil do governante continuara ditando a forma de ser do Est:
sua relacdo com a sociedade. Ou sgja, a informag&o lentamente com
ser dada mas € necessario que a sociedade civil esteja capacitada para
com essa informagdo disponivel nos novos Controles Internos.

OSCAR ADOL FO SANCHEZ é doutorando do Departamer
Ciéncias Politicas da USP e pesquisador do CEl
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RESUMOS/ABSTRACTS

O PODER BUROCRATICO E O CONTROLE DA INFORMACAO

Examina-se o impacto da nova Tecnologia de Informacdo e
Comunicagéo, utilizada de forma intensiva pelos governos, sobre o poder
burocrético. Estuda-se, como estudo de caso, as transformagfes neste sen-
tido ocorridas na administragao publica paulista entre 1995 e 2002.

Palavras chaves: Burocracia; controlesinternos; governo eletrénico.
BUREAUCRATIC POWER AND INFORMATION CONTROL

The impact on bureaucratic power of the new Information and
Commun ication Technology, which isintensively used by governments, is
examined. The transformations resulting from this practice evidenced in

the case of the public admin istration in SAo Paulo Sate between 1995
and 2002 are studied.

Keywords. Bureaucracy; internal controls; eletron ic government.



