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Sobre a capa
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Uma homenagem a histéria de Sdo Paulo

Quem passa pelo Parque do Ibirapuera, ao
lado da Assembleia Legis-
lativa de Sdo Paulo, nio
imagina que o enorme mo-
numento de granito, com i
12 metros de altura, 50 ! -
metros de extensio e 15 | u!
metros de largura que se 3‘3
espraia pela Praca Arman- = _;t.f v
do Salles de Oliveira, con- fﬂ
sumiu 33 anos de trabalho
do escultor italo-brasileiro 'é' ;
Victor Brecheret (1894- ‘
1955). Esse foi o tempo
transcorrido da concepgio
do projeto até sua inaugu-
ragdo, em 25 de janeiro de
1953, dentro das festivida-
des voltadas a comemora-
¢do no ano seguinte do IV
Centenario da cidade de
Sao Paulo.

A bem da verdade, o Monumento as Ban-
deiras, que se transformou em um dos maiores
simbolos da Capital Paulista, ja devia fazer par-
te da paisagem paulistana muitos anos antes. A
escultura havia sido encomendada, em 1921, pelo
Governo Paulista para celebrar em 1922 o Cente-
nério da Independéncia do Brasil. Quem sugeriu
as bandeiras como tema foi o escritor Menotti del
Picchia. Era uma forma, segundo ele, de homena-
gear os bandeirantes de Sdo Paulo que nos sécu-
los 16 e 17 realizavam expedicdes exploratérias —
chamadas de bandeiras — pelo interior do pais em busca
de riquezas.

A escolha do projeto ocorreu por meio de
concurso internacional, vencido por Victor Bre-
cheret. A maquete da obra chegou a ser apresen-

tada em evento ao qual compareceu o entdo presi-
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dente do Estado de Sdo Paulo, Washington Luis. A

iniciativa, porém, nio vin-

o

gou por falta de patrocinio,
sendo retomada em 1936,
quando Brecheret reapre-
sentou o projeto ao Go-

verno Paulista, entdo sob

intervengdo de Armando
Salles de Oliveira durante
o primeiro governo do pre-
sidente Gettlio Vargas. Foi
o interventor federal quem
decidiu colocar a escultura
na entrada do Parque Ibi-
| rapuera, que ainda estava
sendo projetado.

A cena, composta
por 240 blocos de granito
— cada um pesando 50 to-
neladas — traz 37 figuras
que representam as dife-
rentes etnias que formam a base do povo brasilei-
ro. Além dos bandeirantes — portugueses brancos
e seus descendentes —, vemos negros, mamelucos
e {ndios, puxando e empurrando uma canoa uti-
lizada nas expedig¢des fluviais, conhecidas como
mongdes. Posicionada no eixo sudeste-noroeste,
sentido de entrada das bandeiras, a escultura traz
ao redor de seu pedestal inscrigdes dos poetas
Cassiano Ricardo e Guilherme de Almeida, e em
sua face frontal um mapa do Brasil, desenhado por
Affonso de E. Taunay, que mostra o percurso feito
pelos bandeirantes pelo interior do pafs.

A ideia original era inaugurar o monumento
na data dos 400 anos de fundagdo da cidade, ou seja,
em 25 de janeiro de 1954, em conjunto com a aber-
tura do Parque do Ibirapuera. Brecheret, porém,
tendo conclufdo a escultura aos 58 anos de idade,

preferiu adiantar a programagdo em um ano. Tal-



vez temeroso que a morte o apanhasse antes de
ver a entrega de sua obra mais célebre a popu-
lagdo paulistana, o escultor conseguiu adiantar
o cronograma. Nao precisava. Victor Brecheret
presenciou as comemoragdes do IV Centendrio,

vindo a falecer em 17 de dezembro de 1955.

Victor Brecheret, um brasileiro que
veio da Itélia

Nascido na cidade italiana de Farnese,
em 15 de dezembro de 1894, Victor Breche-
ret, nasceu, na verdade, Breheret. A letra “¢”
passou a compor seu nome quando o escul-
tor, jJ4& com mais de 30 anos de idade, recor-
reu a Justiga para inscrever tardiamente seu
registro de nascimento no Registro Civil do
bairro paulistano do Jardim América, ado-
tando como patria o Brasil, onde desembar-
cou aos 10 anos de idade.

Considerado um dos escultores mais
importantes do pafs, Brecheret estudou no
Liceu de Artes e Oficios de Sdo Paulo e na
Europa, onde entrou em contato com as van-
guardas que dominavam o ambiente artisti-
co europeu no final do século 19 e inicio do
20. De volta ao Brasil, foi responsavel pela
introdug¢io do estilo modernista na escultu-
ra nacional e participou, na companhia de
intelectuais como Mario e Oswald de Andra-
de, Tarsila do Amaral, Menotti del Picchia,
entre outros, da Semana de Arte Moderna
de 1922, que marcou fortemente o panorama
cultural brasileiro.

A partir da década de 1920, manteve
uma carreira artistica entre Brasil, onde, em
1932, fundou a Sociedade Pr6-Arte Moder-
na, e Europa, onde expds no Saldo dos Inde-
pendentes de Paris. Em 1951 foi premiado
como o melhor escultor nacional na primei-
ra Bienal Internacional de Sdo Paulo.

Além do Monumento as Bandeiras,
Brecheret é autor de esculturas que marcam
a histéria de Sdo Paulo e das artes no Brasil.
Dentre elas merecem destaque Graga, Se-
pultamento, [dolo, A Musa Impassivel, Fau-
no, O Indio e Sasuapara e Depois do Banho.

Victor Brecheret faleceu em 17 de de-
zembro de 1955, em Sdo Paulo.

Curiosidades

As 37 figuras que compdem o Monumen-

to as Bandeiras sdo andnimas, com exce¢io da
quarta, a direita da escultura, posicionada no
bloco seguinte ao dos cavaleiros. Nela pode-se ler
a seguinte inscrigdo em seu ombro direito: “Autor-
retrato do escultor Victor Brecheret 02-10-1937".

Um dos marcos da cidade de Sio Paulo, o
Monumento as Bandeiras recebeu da populagéo pau-
listana apelidos carinhosos, que marcam a apropriagdo

da obra pelos municipes, como “empurra-empurra’,
“deixa que eu empurro” ou “ndo empurra”.

Pela cena, a tinica figura que se esforca

para movimentar a canoa ¢ a ultima, a despeito
de tantas outras que supostamente a puxam. As
figuras esculpidas a frente ndo estariam realmen-
te movimentando a embarcagio, como provam a
frouxiddo das correias atadas ao barco.

Eduardo Bajzek

Graduado pela Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo Mackenzie, trabalha ha 10 anos como
ilustrador de arquitetura e ministra cursos de
desenho arquiteténico em Sio Paulo e outras
cidades do Brasil. Juntou-se ao Urban Sketchers
como correspondente internacional de Sio Paulo,
em 2009. Desde entdo, tem dedicado parte do seu
tempo as atividades ligadas ao grupo através da
realizagdo de eventos locais, workshops e palestras,
além de trabalhos profissionais ligados ao tema.
Participou dos simpdsios internacionais em Lisboa,
Santo Domingo e Barcelona. E cofundador e
administrador do Urban Sketchers Brasil.
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aro leitor, cara leitora,

Os acontecimentos politico-institucionais registrados no Brasil desde 2014 alteraram sobre-
maneira a configuracdo do poder em diversas instancias do Estado brasileiro. A troca de governo,
como previram diversos especialistas, acabou agravando ainda mais os processos de crise politica,
econdmica e de representatividade ao longo desse periodo.

A terceira edigcdo da REVISTA SIMETRIA que chega as suas mios traz artigos
de convidados de formacédo diversificada, com atuagdo e experiéncia em érgios estatais,
institui¢des académicas e de representacio politica, cujas reflexdes abordam a intrincada
teia de interesses que envolvem entes que compdem nosso modelo de Estado.

Destaque para dois Conselheiros de Tribunais de Contas nesta edigdo: o primeiro ¢ Domingos
Dissei, do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP), cuja trajetéria registra ex-
periéncias na drea técnica e de Engenharia e atuagdo parlamentar — fundamentais para embasar
sua atuac¢do em institui¢do de controle externo. O segundo é Dimas Ramalho, ex-Presidente do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP) e ex-Procurador de Justi¢a que também
acumula experiéncia parlamentar, no dmbito da Administragido Publica e no universo académico.

SIMETRIA também convidou dois intelectuais com sélidas carreiras na academia: o sociélogo,
professor e escritor Jessé Souza (Diretor-Presidente da Escola de Contas do TCMSP), e Nabil
Bonduki, arquiteto, urbanista e professor da Universidade de Sdo Paulo (USP), que também foi
vereador na capital paulista.

Mesclando visoes académicas e administrativas, publicamos os artigos de: Livio Fornazieri,
Subsecretério de Fiscalizagido e Controle do TCMSP, que aborda o trabalho exercido pela fiscalizagdo
do Tribunal, especialmente quanto a avalia¢do da qualidade do gasto publico no municipio de Sao
Paulo; Daniel Alves Dias Caetano de Lima, mestrando em Direito, e Samantha Ribeiro Meyer
-Pflug, professora do curso de Mestrado em Direito, ambos pela Uninove, que tratam da importancia
dos Tribunais de Contas para a transparéncia publica.

A revista apresenta, afinal, os artigos assinados pelos professores da Escola de Contas, em
conjunto com colaboradores: André Galindo da Costa, Daniel Tonelo e Manoel Henrique
Martins, cujo artigo é a respeito da organizagio do Sistema Unico de Satide (SUS) e a relevincia
de sua implantag¢do como um dos maiores sistemas de satide ptblica universal do mundo; Anténia
Conceicdo dos Santos, que apresenta uma discussdo sobre o cotidiano na perspectiva de direitos e
de cidadania, com énfase no controle social.

Por meio de colaboradores e colaboradoras de alto nivel, SIMETRIA segue firme nas reflexdes
sobre o fortalecimento do Estado como institui¢do que espelha o modo como a sociedade se organiza
para promover o bem comum.

Boa leitura!

Jodo Antonio da Silva Filho
Conselheiro Corregedor do TCMSP
Conselheiro Dirigente da Escola de Contas
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ribunais de contas e as tecnologias

emergentes: novos instrumentos clentificos para

auditoria de resultados e o dinheiro publico bem gasto

1 Introducio

O Estado é um sistema integrado de
agdes, que visam proporcionar atendimento
as necessidades em um grupo politicamente
organizado, custeadas por recursos publicos
(FELIX, 2008). A aferigdo da correta utiliza-
¢do do erdrio cabe aos Tribunais de Contas, que
realizam, tradicionalmente, uma analise opera-
cional, na medida em que sdo avaliados seus
critérios, padroes, validade e confiabilidade dos
procedimentos e resultados de acordo com uma

previsdo legal. Portanto, a principal fungio dos

Revista Simetria oo ‘

Tribunais de Contas ¢ verificar o gasto do di-
nheiro publico e se estd sendo empregado ade-
quadamente, ou seja, se estd sendo bem gasto.
Para tanto, deve adotar novos procedimentos

Domlngos Dissei de avaliacdo, além da auditoria de conformida-

Conselheiro do Tribunal de Contas do de, realizando auditoria dos resultados.
Municipio de Sao Paulo Primeiramente, hd de se ter delimitado
Engenheiro Civil o conceito de auditoria (HEDLER, 2009) e a

fun¢io dos Tribunais de Contas, adotando-se a
utilizagdo de ensaios técnicos, mecanismos de
transparéncia e informadtica para aferir o indice
de desempenho da atuagio do Poder Publico na
utiliza¢do dos recursos, como uma medida de
gestdo estratégia por resultados, um dos pila-
res da gestdo publica — gestdo por resultados;

sistema de informacdo transparente; e sistema

de controle de autoalimentagio.



2 Tribunais de Contas e auditoria de
resultados: instrumentos de zelado-
ria do patrimoénio e andlise da correta
aplicacdo de recursos publicos

Os Tribunais de Contas atuam na afe-
rigdo do cumprimento, pelo Poder Publico, do
uso dos recursos, realizando, em sentido amplo,
a zeladoria patrimonial e econdmica, que pres-
supde a existéncia de um sistema integrado de
informagdes, com transparéncia, acesso dispo-
nivel e constante atualizagio. Assim é cumprido
pelo Tribunal de Contas do Municipio de Sao
Paulo, que tem seu Sistema de Gestdo da Qua-
lidade baseado na Norma NBR ISO 9001:2008,
traduzido em sua Politica de Qualidade'. Mas
isso ndo ¢é o suficiente para se realizar a audito-
ria de resultados; deve-se, por isso, ir além das
regras de conformidade.

A consequéncia concreta da auditoria de
resultados é saber se o dinheiro publico esta
sendo bem gasto. Neste contexto, se permite o
estabelecimento de indicadores de desempenho,
baseados em pardmetros de efetividade e efici-
éncia, tornando-se um instrumento de planeja-
mento e tomada de decisdes.

Nas auditorias de natureza operacional
(de conformidade), que sdo instrumentos de ana-
lise parametrizada na legislagdo, o desafio é su-
perar sua superficialidade, de tal forma a ampliar
a forma de avaliar as contas (HEDLER, 2009).
Eis, portanto, um aspecto perseguido pelos Tri-
bunais de Contas, para assegurar a validade dos
seus resultados. E tal estd expresso na defini¢do
de auditoria: “Auditoria é o exame das operagdes,
atividades e sistemas de determinada entidade,
com vista a verificar se sdo executados ou funcio-
nam em conformidade com determinados objeti-
vos, or¢amentos, regras e normas’”.

A anélise realizada nos Tribunais de Con-
tas estd afinada a evolugio prética dessa ciéncia,
do enfoque cléssico ao da eficiéncia e eficécia.
Assim, se amplifica a atuacdo da auditoria dos
Tribunais de Contas por meio da aplicagio de

novos procedimentos e tecnologias, que fomen-

tam o aprimoramento de sistemas de qualidade
dos servigos ofertados a populagdo, através da
montagem e disponibilizagio de indicadores de
desempenho dos mesmos.

Uma maneira de se ir além das audito-
rias de natureza operacional (de conformida-
de) é por meio do contato entre o os agentes
de avaliagdo e a situagdo avaliada na gestdo de
recursos publicos. Afinal, qualidade na gestdo
publica significa o alinhamento e adequagdo
entre os programas, projetos e prestacdo de
servigos aos usudrios (contribuintes), na busca
da satisfa¢do de todos os interessados (stake-
holders). Neste sentido, o mecanismo Grupo
Focal, do Tribunal de Contas da Uniéo, é para-
digmatico como ferramenta de coleta de dados
qualitativos em fiscalizagdes.

O Grupo Focal é uma técnica qualitativa
de pesquisa que tem, como fonte de dados, as
interagdes e discussdes ocorridas entre parti-
cipantes de um determinado grupo sobre tema
de interesse e questdes relevantes (TCU, 2013).
Utilizado na prospec¢do de dados qualitativos,
essa técnica permite colher informagio sobre a
implementagio e os impactos dos programas go-
vernamentais, sob a perspectiva do atendimento
as expectativas do bom uso de recursos publicos.

Notadamente aplicada nas anali-
ses operacionais, o Grupo Focal apresen-
ta varias vantagens em razio de ser possi-
vel obter resultados rdpidos a baixo custo
(USAID, 1996 apud TCU, 2013). A andlise
dos dados coletados reflete a complexidade
para obtengido dos mesmos. Por isso, se deve
aplicar referéncias ponderadas as categorias
pesquisadas, de tal modo a atentar o impacto
e a importancia da utilizagdo de recursos pu-
blicos, na perspectiva do acesso a informagéo
pela opinido publica.

E inegavel que atuar dentro de um mo-
delo de auditoria de resultados pressupde o
monitoramento das varidveis que interferem
na gestdo de recursos publicos. Para tanto, a

tecnologia é uma ferramenta ttil, para além

Tribunais de contas e as tecnologias emergentes
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de outras. Cada vez mais se utilizando de ins-
trumentos de anélise tecnolégica, se faculta a
auditoria realizada pelos Tribunais de Con-
tas a analise por desempenho, melhorando a
consisténcia dos resultados atingidos. Por-
tanto, é necessario ir além dos requisitos
operacionais determinados pela regra ISO
9001:2008.

Sio as seguintes medidas que podem me-
lhorar a consisténcia dos resultados das audi-
torias de resultados, nos Tribunais de Contas:

e assegurar recursos para modernizagdo dos Tri-
bunais de Contas;

e promover a melhoria da governanga;

* intensificar e aprimorar o uso de tecnologia da
informagio no exercicio do controle externo;

e fortalecer a cultura orientada a resultados;

e desenvolver a cultura da inovagdo (exemplo:
processo eletronico);

e  cooperagdo e sinergia com a Administragdo;

* intensificar a comunicagido com a sociedade.

Na conjugacio entre essas medidas, con-
verge a incorporagdo de praticas para a adogdo
de recomendagoes conclusivas, pautadas em es-
tudos de alto reconhecimento técnico e cienti-
fico, incorporados aos servigos do Tribunal de
Contas do Municipio, criando o ambiente do
Accountability.

Isso significa fazer fiscalizagdo e andli-
se para se identificar, com rapidez e eficacia,
as praticas abusivas e irregulares de agentes
publicos e fornecedores de servigos, em be-
neficio da correta utilizagdo do dinheiro pu-
blico. E inaceitavel o poder publico ser en-
ganado. £ o mesmo que enganar o povo. Em
sentido pratico, o Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Sdo Paulo, por meio de parcerias
com entidades altamente especializadas para
realizag¢do de ensaios cientifico-tecnolégicos,
val além da auditoria de conformidade. Ao
avaliar a qualidade dos servigos prestados e
produtos adquiridos sdo feitas conferéncias,
através de ensaios, dessa qualidade, para além

das conformidades legal e documental.

Isso significa realizar auditoria de
resultados, incorporando reconhecimen-
to clentifico-tecnolégico as fiscalizagdes do
Tribunal de Contas do Municipio de Sio
Paulo. Eis a inovagdo para se avaliar servi-
¢os e produtos, tanto em laboratério, como iz
loco, tazendo-se a vistoria em campo.

Assim, mediante ensaios e testes que
assegurem que os produtos e servigos adqui-
ridos com o dinheiro putblico correspondem
ao que realmente estd sendo fornecido, tem-
se a auditoria de resultados, como a feita so-
bre o Poder Iluminativo das Fontes de Luz.

Neste segmento, cuja evolugdo é cons-
tante, a andlise com base cientifico-tecno-
l6gica, de forma absolutamente idonea, da
qualidade da iluminag¢ido nas ruas e dos equi-
pamentos — lampadas e lumindrias — que a
Municipalidade tem comprado e dos servi-
¢os que tem contratado para sua manuten-
¢do é fundamental para saber se o dinheiro
publico esta sendo gasto corretamente’. As-
sim se realiza uma auditoria de resultados,
com transparéncia e accountability, para a

boa governanca publica.

3 O desenvolvimento institucional
dos Tribunais de Contas: Accountability,
Governanca Publica, Transparéncia e
Ouvidoria

Atualmente, o desenvolvimento institu-
cional dos Tribunais de Contas esta associado a
realizagdo de auditoria de resultados. Assim, o
objetivo fiscal de redugio dos gastos do governo
¢ sindnimo de mais eficiéncia no uso dos recur-
sos publicos e de mais qualidade dos servigos
prestados a populacdo. (LOUREIRO, 2009).

Essa configuragéo esta lastreada na preo-
cupagdo com a destinagdo dos recursos publicos.
Essa dimensédo de desempenho nio é apenas re-
térica. [sso abrange a introdugdo de novas tecno-
logias que permitem maior divulgacio dos atos
dos governos até a criagdo de novos mecanismos

de aferigdo sobre os materiais, bens e recursos




auditados, apontando no sentido da reforma do
Estado. Na seara da reforma do Estado para as-
segurar a auditoria de resultados, a promulga-
¢do da Lei Federal n® 12.527/2011% que regu-
la o acesso a informagio, é exemplar. A Lei de
Responsabilidade Fiscal exigiu que se iniciasse a
modernizagio tecnolégica e a reestruturagio in-
terna dos Tribunais de Contas, de tal sorte a am-
pliar a transparéncia e o Accountability das contas
governamentais (LOUREIRO, 2009), posto que
a sociedade civil reivindica o acesso a informagio
que lhe permita avaliar os resultados das agoes
dos gestores publicos e sua adequagio aos com-
promissos assumidos com a sociedade.

O Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo cumpre tal medida; desde junho de
2012, traz a publicagio periddica de informa-
¢Oes em seu sitio eletronico. Com base no de-
senvolvimento institucional do Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo, também,
hé de se destacar a adogdo da Norma Brasilei-
ra de Auditoria do Setor Publico (NBASP 20
“Transparéncia e Accountability”)’

A NBASP 20 — Transparéncia e Accou-
ntability - foi desenvolvida com base nas Nor-
mas Internacionais de Auditoria das Entida-
des Fiscalizadoras Superiores, da Organizacdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores. No marco legal que rege a admi-
nistracdo publica brasileira, as Normas de Au-
ditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT)
servem como referéncia para a Governanga no
setor publico. Assim, ambos os termos seguem
paralelamente, Accountability e Governanga na
atuacio dos Tribunais de Contas.

“Governanga no setor publico compre-
ende essencialmente os mecanismos de lide-
ranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuagio
da gestdo, com vistas a condugdo de politicas
publicas e a prestagdo de servigos de interes-

se da sociedade.” ©

A Accountability publica (respomsability),
como espécie de gestdo, é complementar a Go-
vernanga. E dever do agente publico prestar
contas para que haja sua fiscalizagdo e contro-
le pelo cidadio (QUINTAO, 2015). Portanto,
“Governanga e gestdo sio fun¢des complemen-
tares. Enquanto esta faz o manejo dos recursos
colocados a disposi¢do da organizagido e busca
o alcance dos objetivos estabelecidos, aquela
direciona, monitora e avalia a atuagdo da ges-
tdo, com vistas ao atendimento das necessida-
des dos cidaddos e demais partes interessadas.”
Na composi¢do entre Responsability e Gover-
nanca, tem-se o exercicio da Ouvidoria, que foi
adotada pelo Tribunal de Contas do Municipio
de Sdo Paulo.

A Ouvidoria do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo, cuja implementagéo foi
determinada na Sessdo Ordinaria de n°® 2.724, do
dia 9 de janeiro de 2014, ¢ exemplo do desenvolvi-
mento institucional e ampliagdo funcional. Nesse
processo, as institui¢des existentes sdo redirecio-
nadas em termos de funcionamento, aplicando no-
vos procedimentos, mantendo-se a continuidade
formal de suas regras (LOUREIRO, 2009).

A Ouvidoria consiste no principal canal
de interlocugido entre o Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo e o cidaddo. Ao rece-
ber sugestdes, criticas, reclamacgoes, elogios
ou pedidos de esclarecimentos sobre os ser-
vigos prestados pela Municipalidade, ajuda no
acompanhamento da Administracdo Publica e
contribui na prestagdo de servigos do Tribu-
nal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. As
cifras sdo esclarecedoras sobre a importancia
da Ouvidoria e seus canais de comunicag¢io
(Transparéncia, Ouvidoria e Fale Conosco).

No ambito dos Tribunais de Contas, a Ou-
vidoria concorre para uma boa Governanga for-
necendo as informagdes providas pela sociedade,
para que cada institui¢do adote as medidas neces-
sarias para praticas e procedimentos mais eficien-
tes e resultados mais eficazes na fiscaliza¢do da

coisa publica (Accountabilitye e Transparéncia).
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Em termos mais minuciosos, além da
prerrogativa de avaliar a tomada de contas
do Executivo, o Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Sdo Paulo adentrou na analise de
desempenho das politicas publicas, trans-
passando atividade de alcance estritamente
legalista, que caracteriza uma auditoria de
conformidade, para alcang¢ar uma auditoria
de resultado.

Para tanto, estabelece-se relagio mais
intensa com a sociedade, por meio da adogio
de novos aparatos institucionais relativos a
transparéncia em suas atividades. Além do
papel cumprido pela Ouvidoria, a adogdo do
processo eletronico de controle externo tor-
na mais aprimorados os processos de traba-
lho do Tribunal.

O processo eletroénico otimiza a trami-
tacdo integral, desde a autuagio até a assina-
tura dos acorddos, dos procedimentos no Tri-
bunal de Contas; é perceptivel que resultados
positivos serdo obtidos, notadamente no au-
mento da tempestividade no julgamento e
economia de recursos, ¢, na melhoria no aten-
dimento aos cidaddos, haja vista que os res-
ponsdveis tém acesso a vista, copia e informa-
¢des dos processos a partir da internet, sem a
necessidade de deslocamento para o Tribunal
de Contas do Municipio de Sdo Paulo.

Ademais, com a plena adogdo do pro-
cesso eletronico, que estd na perspectiva
intraorganizacional da Governanga®, alme-
ja-se que a andlise ocorra de forma concomi-
tante a prestacdo do servigo ou a entrega do
produto pelo Poder Publico. O resultado é
a ado¢do de um mecanismo de aproximagio
entre a sociedade e o jurisdicionado, e, entre
esse e o proprio Tribunal de Contas do Mu-

nicipio de Sdo Paulo.

4 Novas Tecnologias e Auditoria
de Desempenho: estabelecimento
de Indices de Serventia Urbanos

Diante desse conjunto de aprimora-
mentos técnicos, cientificos e institucionais,
somam-se os novos procedimentos e tecno-
logias em auditoria, resultantes da celebra-
¢do de contratos entre o Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo e entidades alta-
mente especializadas para realizagido de en-
saios tecnolégicos nos servigos e nas obras
de infraestrutura e de zeladoria da Cidade
de Sao Paulo.

Os ensaios tecnolégicos, feitos por
entidades especializadas, contratadas para
tal fim, com critérios de medi¢do absolu-
tamente cientificos, permitem saber a qua-
lidade dos produtos e servigos realizados
pelo Poder Publico, para atendimento das
necessidades de infraestrutura, zeladoria,
educagio e satide, no Municipio de Sdo Pau-
lo. Portanto, a auditoria de resultados reve-
la se o Poder Publico foi lesado pelo presta-

dor de servigos ou oferecedor de produtos.

4.1 Ensaios tecnolégicos nos programas
de recapeamento e “Tapa-Buracos”:
combater a “farofa paulistana”

De forma inédita, o Tribunal de Contas
do Municipio de Siao Paulo, a partir de 2015,
adotou a realizagdo de ensaios para controle
tecnolégico em solos, em estruturas de con-
creto, em pavimentos de concreto e em pavi-
mentos asfilticos, como ferramenta comple-
mentar da anélise. A realizagio desses ensaios
¢ um paradigma na forma como as auditorias
sdo realizadas no Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Sao Paulo.

Uma dessas experiéncias aconteceu nos
servigos da operacgido “Tapa-Buracos” e reca-
peamento asfaltico, onde foram analisadas a
qualidade do material empregado, assim como
a sua correta aplicacdo. Afinal de contas, é no-

téria a alcunha dada pelo jornalista Salomao
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Esper, um dos nomes mais representativos do
radiojornalismo brasileiro, ao pavimento da Ci-
dade de Sdo Paulo: “farofa paulistana”.

Foram feitos ensaios para a determina-
¢do do “Grau de Compactagdo”, do “Indice de
Vazios”, do “Teor de Betume” e da “Granulo-
metria do Material”, cujos resultados indica-
ram necessidade de medidas corretivas urgen-
tes para a melhoria da qualidade do material
empregado e da méo de obra utilizada.

Em tais ensaios, ficaram atestadas as
seguintes inconformidades: 97% das amostras
ensaiadas possuem granulometria em desacor-
do; 80% das amostras ensaiadas possuem teor
de betume em desacordo com os parametros
aceitaveis; e, em uma inica amostra, os ensaios
foram aceitos tecnicamente.

Somente por conta de tais resultados,
amparados em critérios cientifico-tecnolégi-
cos, que se tem a oportunidade de atestar com
seguranga a qualidade dos servigos realizados.
Tem-se a medida da utilizagdo do dinheiro pi-
blico. Tem-se a comprovacéo cientifica do que
a populagdo percebe no dia a dia. Tem-se que
o montante de R$ 500 mil por dia, para a rea-
lizagdo do servigo de tapa-buraco, é muito ele-

vado para o retorno oferecido.

Como a anlise é feita por entidades parcei-
ras de alto reconhecimento tecnolégico e idonei-
dade cientifica, sdo adotados procedimentos am-
parados em rotinas e procedimentos de aferi¢io
aceitos universalmente. Eis a fundamentagio para
a utilizagio de amostras nas aferi¢des, de tal forma
a garantir o quanto é fidedigno o servigo realizado
pela empresa contratada. O paradigma da amos-
tra garante a qualidade dos ensaios.

* Eis a forma de se assegurar a legitimida-
de da aferigdo, tendo a prova inconteste da
qualidade do servigo e do produto adquiri-
do pela municipalidade.

+ E o fim de uma rotina deletéria, dilapida-
téria do dinheiro publico, afetando a todos
os municipes.

* Eis o novo referencial para a realizagio das
fiscalizagdes e auditorias.

O reconhecimento técnico-cientifico das
entidades parceiras, incorporado a competén-

cia fiscalizatéria e de auditoria do Tribunal de
Conta do Municipio de Sdo Paulo, vem em be-
neficio do cidaddo, para saber se o Erédrio ndo
esta sendo vilipendiado.

Em procedimento técnico-cientifico, por
iniciativa do Tribunal de Contas do Municipio
de Sdo Paulo, os servigos da operagio “Tapa-Bu-
racos” passaram a ter uma substancial melhora,
com o requadramento prévio dos buracos a serem
techados. O Tribunal de Contas do Municipio de
Séo Paulo passou a exigir as fotos antes da inter-
vengdo, durante a execugdo dos servigos e apds
sua finalizagdo. Tais registros sdo disponibiliza-
dos para o acompanhamento dos gestores, por
monitoramento eletronico, em tempo real.

Trata-se de uma nova concepgdo de ana-
lise, expressa em um vetor que se direciona para
atingir outros segmentos que a populagdo clama
por melhoria. Trata-se de auditoria de resultado,
superando os limites da mera analise de confor-
midade. O diferencial esté na realizagio de ensaios
técnico-cientificos, que fortalece a analise, condi-
zente a realidade sentida pelos municipes para a
correta e boa utilizagdo do dinheiro publico.

E importante frisar que sem ensaios técni-
co-cientificos tem-se superficialidade, realiza-se
uma auditoria tola, sem efeitos na realidade.

O poder publico ndo pode ser enganado
pelo prestador de servigos e oferecedor de pro-
dutos pagos pelo erario para realizar os cuidados
com a cidade.

4.2 Merenda Escolar nos Centros de
Educacio Infantil

Mantendo a coeréncia com o trabalho
que realizei na Relatoria da Secretaria Munici-
pal das Prefeituras Regionais, com os Ensaios
Tecnolégicos nos Programas de Recapeamen-
to e Tapa-buracos, a Relatoria da Educagio
merece a mesma inovagao.

A consolida¢io da auditoria de resul-
tados estd na analise dos gastos na Educagio,
considerando o binémio “Custo X Beneficio”.
Segundo a previsdo do PAF 2017, no or¢gamen-
to da Educagio no Municipio de Sido Paulo, no
Programa Alimenta¢do e Nutrigdo, consta R$

794.025.367,00; parte importante desse extra-
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PAVIMENTAGAO ASFALTICA - TAPA BURACOS
RESUMOS DOS RESULTADOS
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Espessura ) )
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ordindrio montante é gasto com merenda es-

colar. Nesta cifra, constam os seguintes gastos,

cuja correta e boa utilizagio do dinheiro publico
deve ser aferida sob auditoria de resultados:

e Foi assinada, em abril deste ano, uma ATA
para fornecimento de 138 mil quilos por
més de feijdo carioca tipo 1 — com menos
impurezas e defeitos -, totalizando-se um
valor estimado de mais de R$12 milhoes de
reais no ano (R$ 12.353.760,00).

e Ainda em abril deste ano, foram adquiridos
1 milhdo e 790 mil Kg de arroz longo tipo
1, totalizando quase R$4 milhoes e meio de
reais (R$ 4.403.400,00).

*  Em 19 de maio de 2017, foi publicada, no
Diério Oficial, uma Consulta Publica de
Edital para Registro de Pre¢o do mesmo
arroz, prevendo a aquisi¢do de 300 mil qui-
los por més, ou seja, 3 milhdes e 600 mil
quilos em um ano.

* Toi assinada uma Ata de Registro de Pre-
¢os para arroz parboilizado longo fino tipo
1, com previsdo de fornecimento de 100 mil
quilos por més, somando mais de R$2 mi-
lhoes e 800 mil no ano (R$ 2.880.000,00).

* A estimativa de consumo anual é de mais
de 4 milhdes e 800 mil quilos de arroz
(quase 5 mil toneladas!).

*  De novembro de 2016 até hoje, foram ad-
quiridos 665 mil quilos de filé de coxa e
sobrecoxa sem pele, num valor de mais de
R$5 milhoes (R$ 5.586.000,00).

*  Em relagdo as carnes bovinas, foram ad-
quiridos 480 mil quilos de coxdo duro em
pecas cortadas ao meio, no valor de mais de
R$8 milhdes (R$ 8.136.000,00).

* 70 mil Kg de carne patinho em iscas, tota-
lizando mais de R$1milhfo e 200 mil reais
(R$ 1.208.900,00).

* 310 mil quilos de filé de Polaca do Alaska
(peixe fornecido na Merenda Escolar), to-
talizando um valor de mais de R$4 milhoes
de reais (R$ 4.014.500,00).

* No oferecimento de merenda, por empresa

terceirizada, o valor estimado é da ordem
de R$ 450 milhoes, por ano.

Esses nimeros tdo marcantes vém a com-
provar a importancia da realizagido de ensaios
com entidades altamente qualificadas, como, por
exemplo, o ITAL — Instituto de Tecnologia de
Alimentos —, e o IPT — Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas. Assim, se possibilita o acompa-
nhamento em tempo real, ou seja, se o que foi
comprado, de fato foi entregue, na qualidade e
quantidade estabelecidas.

Nesta futura auditoria de resultados so-
bre a merenda escolar, também ¢é importante
reiterar a referéncia a amostragem utilizada.
Por exemplo, o frango, comprado congelado
para a merenda escolar, é imerso em agua pré-
xima a zero grau. Depois é retirado, secado e
congelado. Mas, se ndo for secado, a dgua da
imersdo permanecera na carcaga, que sera con-
gelada. E depois desse processo que ocorre a
pesagem e a entrega como merenda. £ o mes-
mo pode acontecer com o peixe. isso configura
fraude, desvio, ilegalidade, pois aumenta-se o
peso, com 4gua, indevidamente.

Para combater o potencial mau uso do di-
nheiro publico, a auditoria de resultados, com am-
paro em ensaio laboratorial, se pautara pela utili-
zagdo de amostragem adequada para emissdo de
um laudo. Em seus resultados poderio ser identi-
ficados quaisquer desvios em relagio a instrugio
normativa para a auditoria de resultados. Tal se
traduz, em termos econdmicos, na fiscalizagio do
gasto de mais de R$ 600 milhdes em um tinico ano.

Isso é cuidar da cidade, dos municipes e
do bom uso do dinheiro publico.

Esse procedimento de andlise laboratorial
deve ser aplicado, também, a servigos e produtos
contratados por outras Pastas: pela Secretaria
Municipal da Satde (lengéis descartéveis, luvas,
mascaras, material cirdrgico); pela Secretaria
Municipal de Transportes (seméforos, tinta da

pintura das faixas de pedestres, material das pla-
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cas de sinalizagio, especificagdo dos uniformes
dos funciondrios); pela Secretaria Municipal de
Prefeituras Regionais (ja realizado na pavimen-
tagdo, operagdo Tapa-buracos e recapeamento);
e pela Secretaria Municipal de Servigos e Obras
nas lumindrias - medigdo do fluxo luminoso (14-
men), o nivel de iluminancia (/ux), e a uniformi-
dade da iluminagio.

Esses sdo cuidados com o gasto de dinhei-
ro publico, cuja qualidade somente pode ser afe-

rida por meio de ensaios técnico-cientificos.

4.3 Ensaios Técnico-Cientificos como
base para a Zeladoria: cuidados com a
Cidade

A zeladoria — cuidados com a Cidade re-
ferente as dreas verdes, manutenc¢io de asfalto,
limpeza, etc. — tem figurado entre as principais
reclamagdes feitas pelos cidadios ao canal 156,
da Prefeitura de Sdo Paulo, como noticiado pela
imprensa .

Todos esses dados sdo temas relaciona-
dos a instituicdo de um Indice de Serventia Ur-
bana, que é uma medida de qualidade funcional,
referéncia para determinacdo de prioridades e
investimentos necessdrios para obras de manu-
tengdo. Em outros termos, os Indices de Ser-
ventia Urbanos podem ser tratados como pa-
rametros para escolha do tipo de intervencao,
sempre levando em conta a relagdo “Custo X
Beneficio”.

A proposta de estabelecimento de [ndi-
ces de Serventia Urbana foi apresentada, origi-
nariamente, por mim, durante meu mandato na
Camara Municipal de Sdo Paulo, como Projeto
de Lei para atender o cidaddo, usudrio das vias
publicas, como uma medida de qualidade funcio-
nal do pavimento asfaltico. Tais critérios foram
inseridos na Lei Municipal n® 14.173/2006, que
estabelece indicadores de desempenho relativos
a qualidade dos servigos publicos essenciais, no
Municipio de Sdo Paulo. E, nesta mesma linha,
a Emenda n° 30, a Lei Orgéanica do Municipio,
cujo teor determina ao Prefeito, eleito ou ree-
leito, apresentar o Programa de Metas de sua
gestdo, até noventa dias apés sua posse, que

contera as prioridades, em agoes estratégicas,
indicadores e metas quantitativas, para cada um
dos setores da Administragdo Publica Munici-
pal.

Isto esta alinhado com as propostas do
Tribunal de Contas da Unido. Na auditoria de
resultados, os indicadores de desempenho sio
usados para medir economicidade, eficacia, efi-
ciéncia e efetividade. A equipe pode recomen-
dar a adogdo de indicadores como medida para
aperfeicoar os sistemas de monitoramento e
avaliacdo (TCU, 2011).

Vale lembrar que o Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo aderiu ao Indice de
Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM Bra-
sil; seu objetivo é oferecer um diagnéstico com-
pleto da gestdo municipal. Praticamente todos
os Tribunais de Contas do pafs fornecem infor-
magdes dos municipios sobre Educagio (peso de
20%), Saude (peso de 20%), Planejamento (peso
de 20%), Gestdo Fiscal (peso de 20%), Meio
Ambiente (peso de 10%), Cidades Protegidas
(peso de 5%) e Governanga em Tecnologia da
Informagio (peso de 5%). Com isso, temos um
mapa de todos os municipios do pafs e a rela-
¢do entre os recursos utilizados e os resultados
obtidos. Trata-se, pois de um indicador tnico
para todo o pais e dentro de um eixo utiliza di-
versos elementos de avaliagdo, comparavel ao
Indice de Desenvolvimento Humano - IDH.

Aproveitando a metodologia do IEGM,
o Tribunal de Contas do Municipio de Sio
Paulo introduziu, de maneira inédita, por mi-
nha iniciativa, o conceito do Indicador de Ze-
ladoria, que serd aplicado no Municipio de Sio
Paulo, pelo qual serdo comparadas as atuacoes
das Prefeituras Regionais na zeladoria da cida-
de. Esses indicadores sdo importantes para o
Municipio de Sdo Paulo, pois, com isso, tem-se
um mapa da situagio da Cidade e sera possivel
cobrar a correta utilizagdo do dinheiro publico
nos servigos de Tapa-buraco, Poda de Arvore,
Limpeza Mecanica de Boca de Lobo e Limpeza
Manual de Cérregos.

H4, por meio deste conjunto de pontos de
inovagdo, uma ampliagdo funcional de sua ana-
lise ao incorporar a tecnologia. Nesta, o Tribu-
nal de Contas do Municipio de Sdo Paulo além




de se concentrar nos aspectos legais, alcanga a
andlise da correta e boa aplicagio dos recursos
publicos; alcanga, ainda, resultados das politi-
cas publicas, e, consequentemente, traz o arre-
fecimento dos prejuizos financeiros aos cofres
publicos. Eis a nova gestdo publica, na qual o
papel dos gestores publicos é de maior respon-
sabilidade, devendo gerir os recursos publicos
de forma eficiente e eficaz, como nos modelos
de gestdo utilizados pelo setor privado (MAR-
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Neste diapasdo, também foram feitos ensaios no piso

da ciclovia CEAGESP/ Ibirapuera, nas guias de

concreto e tampas de boca de lobo, que sdo compra-

QUES, 2004). A relevéncia e a transparéncia da
informacéo sdo cruciais, assim como o controle,
na medida em que o cidaddo adquire um novo
papel e torna-se elemento fundamental para a
gestdo publica, pois ¢ a ele que a informagio se
dirige (MARQUES, 2004).

A auditoria de resultados atinge novos al-
cances, numa perspectiva de controle da gestio,
assim definidos internacionalmente. Por meio

da Declaragdo de Lima sobre as linhas basicas

das pela municipalidade. esses ensaios sdo de suma
Importancia para comprovar o que a prefeitura esta

pagando é o que efetivamente estd sendo entregue.
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de fiscalizagdo , estatuiu-se a necessaria inter-
relagdo entre o controle e os recursos publicos.
Assim, para além de um mecanismo regulador
da legalidade, como expresso em uma auditoria
de conformidade, avalia-se, também, no Tri-
bunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo a
rentabilidade, utilidade e racionalidade dos atos
publicos financeiros, fundamentadas em laudos
de ensaios tecnolégicos e cientificos.

Nestes termos, a auditoria de resultados,
instrumento que busca a eficiéncia e a eficacia
na avaliagdo do uso dos recursos publicos, con-
juga aspectos de regularidade e de funciona-
mento, na nova configuragdo dos Tribunais de
Contas.

5 Consideracgdes finais

E neste aspecto que consideramos a uti-
lizagdo da auditoria de resultados, como ferra-
menta de andlise do processo de gestdo orga-
nizacional, avaliando a efetividade da aplicagio
dos recursos publicos e auxiliando na prestagio
de contas (FELIX, 2008).

A auditoria de resultados é amparada
pela realizagdo de ensaios técnico-cientificos
que conferem fidedignidade as informagoes so-
bre a correta utilizagao do dinheiro putblico.

Portanto, a fiscalizagdo dos governos
exige dos Tribunais de Contas bem mais que
a aferi¢io de conformidade com as normas de
execu¢do orcamentdria e de regularidade de
despesas. é necessaria a adogdo ampla de audi-
toria de resultados, com amparo em anélises la-
boratoriais em vérias Pastas da Municipalidade.

Com sua auditoria de resultados, o tribu-
nal de contas do municipio de sdo paulo inova
e influencia a administragio publica, aplicando
uma perspectiva gerencial do sistema por meio
da utilizagdo de ensaios tecnolégicos, informa-
tizacdo do processamento, Accountability e Go-
vernanga no setor publico.

Assim, a ampla divulgag¢do da informa-
¢do financeira publica, disponivel para toda a
sociedade, como também das auditorias e juizos
realizados sobre as contas ptblicas, alinhado ao
reconhecimento técnico-cientifico incorporado
as atividades do Tribunal de Contas do Munici-
pio de Sdo Paulo, o fazem alinhados aos padroes

internacionais, mostrando com tal inovagio es-
tar atento a consecucdo de suas fungdes insti-
tucionais.
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1 Exercer a fiscalizagdo da Administragio Publica do Municipio de Sdo Paulo com efetividade, atendendo
aos requisitos estabelecidos e melhorando continuamente seu Sistema de Gestéo (in https://portal.tem.
sp.gov.br/Pagina/105/86).

2 Defini¢do formulada pela The International Organisation of Supreme Audit Institutions, no sitio eletro-
nico http://www.intosai.org/ (acesso em 08 de maio de 2017).

3 Em 2016, a Contribuigéo para o Custeio do Servigo de [luminagio Publica — COSIP - arrecadada foi de
R$535.964.473,38, no Municipio de Sdo Paulo. Em comparagio a 2015, houve um acréscimo de 71%. Esse
é o lastro orgamentério/financeiro dos pagamentos das contraprestagdes pelos servigos e aquisigdes, em
iluminagio, feitos pela Prefeitura.

4 A Lei Federal N° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informagdes previsto na Cons-
tituicdo Federal, estabelece que:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5° no inciso II
do § 8° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituigdo Federal.

Paragrafo tnico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

[ - os 6rgidos publicos integrantes da administragio direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as
Cortes de Contas, e Judicidrio e do Ministério Publico; (negrito nosso)

Art. 6°. Cabe aos 6rgios e entidades do poder ptiblico, observadas as normas e procedimentos especificos
aplicaveis, assegurar a:

[ - gestdo transparente da informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacao;

Art. 7° O acesso a informacéo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:

VII - informagio relativa:

b) ao resultado de inspe¢des, auditorias, prestagdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgios de controle
interno e externo, incluindo prestagdes de contas relativas a exercicios anteriores.

5 Principio 8

Comunicagio oportuna e ampla dos resultados das atividades de auditoria por intermédio da midia, de sites

e de outros meios.

40. Os relatérios de auditoria devem ter ampla divulgagao, inclusive em meio eletronico, sendo obrigatoria-
mente publicados na pagina eletronica do Tribunal de Contas.

41. Os Tribunais de Contas devem incentivar o interesse ptblico e académico sobre suas conclusdes mais
importantes.

42. Os Tribunais de Contas devem iniciar, realizar auditorias e emitir os respectivos relatérios em tempo
héabil. A transparéncia e a accountability serdo melhoradas se as auditorias e as informagdes fornecidas
forem tempestivas.

438. Os Tribunais de Contas devem tornar disponiveis e compreensiveis os relatérios de auditoria para o
grande publico através de varios meios (resumos, gréficos, apresentacdes de video e comunicados de im-
prensa).

6 http://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/governanca-no-setor-publico/ (acesso em
10/05/2017).

7 Idem

8 A governanga no setor ptblico pode ser analisada sob quatro perspectivas: (1) Centro de Governo, Socie-
dade e Estado; (2) Politicas Publicas, Entes Federativos e Esferas de Poder; (3) Corporativa/Organizacio-
nal (aplicada a 6rgdos e entidades); e (4) Intraorganizacional (aplicada a aquisi¢des, TI, pessoas...). in sitio
eletronico do Tribunal de Contas da Unido (vide nota 4).

9 Vide “Queixas de zeladoria lideram na Prefeitura”, jornal o Estado de S. Paulo, 08 de maio de 2017, in
http://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,queixas-de-zeladoria-lideram-na-prefeitura, 70001767269
(acessado em 09 de maio de 2017).

10 Vide a Declaragdo de LIMA sobre as linhas bésicas da fiscalizagdo, aprovadas no IX Congresso da no
sitio eletronico do INTOSAI (www.intosai.org).
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e Bresser aos dias atuais: caminhos

e desafios do Terceiro Setor

Dimas Eduardo Ramalho

Conselheiro do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo e Coordenador dos
Cursos de Pos-Graduacao lato sensu
em Direito na Uninove. Foi membro do
Ministério Piblico do Estado de Sao
Paulo, Deputado Estadual e Federal.

1 Introducio

Turbuléncia politica e crise econémica sdo
tatores com potencial para estremecer os fundamen-
tos de uma nagdo, sobretudo se ambos estiverem
atrelados. £ natural, portanto, que o pafs questione
atualmente sobre a eventual necessidade de uma re-
forma no alicerce e nas estruturas do Estado, como
de fato tem acontecido.

No intuito de vislumbrar caminhos, este
texto se propde a analisar a trajetéria brasileira
rumo a modernizagio da administragio publica
nas ultimas décadas, especificamente, a inser-
¢do do Terceiro Setor no dmbito dos servigos
essenciais e ndo exclusivos do Estado, para
tentar identificar os principais avangos e difi-
culdades.

Adotou-se, como ponto de partida, o
Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Es-
tado, proposto em 1995 pelo entdo Ministro da
Administra¢do Federal e Reforma do Estado,
Luiz Carlos Bresser Pereira, iniciativa valiosa,
baseada em um amplo diagndstico, que foi ca-
paz de nortear a agenda de reformas da gestdo
publica.

O trabalho comeca revisitando conceitos
bésicos usados no Plano, como a administragio
publica gerencial e o processo de publicizagio,

para em seguida expor pontos considerados



relevantes na adaptagdo do setor de servigos
essenciais e ndo exclusivos, no ambito legal
e no cultural. Na sequéncia, aponta criticas e
obstaculos & implementagio do novo modelo de
administracgdo publica e encerra com reflexdes

sobre as perspectivas atuais.

2 A mudanca de paradigma na
administracdo publica

Sob a influéncia de uma grave crise
fiscal e a consequente perda de efetivida-
de do Estado, o Plano Diretor de Refor-
ma buscou referéncias internacionais para
propor uma mudan¢a de paradigma na
gestdo publica brasileira.

O projeto deflagrado no primeiro
mandato do presidente Fernando Henri-
que Cardoso (1995-1998) quis impulsionar
a transi¢io do modelo burocratico de ad-
ministragdo para o modelo gerencial, no
intuito de reconstruir o Estado enquanto
espaco publico e de aumentar sua capaci-
dade de governar com eficiéncia e eficécia.

A proposta atestou a obsolescéncia
da administracdo publica burocrética, ori-
ginaria do Estado liberal do século XIX,
que buscou se caracterizar pela impesso-
alidade e pelo formalismo de uma hierar-
quia funcional. Esse modelo tentou supe-
rar o patrimonialismo predominante em
uma maquina publica centrada, até entéo,
na vontade deliberante dos detentores do
Poder, personificadamente. Para tanto, o
Estado burocratico tinha como preocupa-
¢do central a ordem e a seguranga juridi-
co-administrativa das rela¢des, mediante
o formalismo procedimental, suficiente
para garantir a impessoalidade e comba-
ter privilégios e corrupg¢do, o que exigia
controles administrativos rigidos de todo
e qualquer processo. Esse foco no controle
de distorg¢des, no entanto, acabou trazendo
como efeito colateral uma estrutura volta-

da para si mesma e incapaz de atender da

torma desejada as novas fungdes absorvi-
das pelo Estado ao longo do século XX.
Ja a administragdo publica gerencial
surge como superag¢do ou resposta — a de-
pender da corrente que a interprete — do
modelo burocratico, em um contexto de
globalizagdo e crise do Estado, na segunda
metade do século passado. O novo para-
digma trouxe métodos classicos do setor
privado, como a fixag¢do de metas e foco no
resultado, com maior autonomia aos ges-
tores. “A diferenca fundamental estd na
forma de controle, que deixa de basear-se
nos processos para concentrar-se nos re-
sultados” (BRESSER PEREIRA, 1995).
Essa mudanga de chave, tanto no aspec-
to institucional-legal, quanto no aspecto
cultural, era o objetivo geral da proposta
apresentada, hd 22 anos, pelo entdo Minis-
tro. Foi, porém, pouco assimilada nessas
mais de duas décadas pela administragio

putblica brasileira e seus parceiros.

3 Processo de Publicizacio

O projeto de reforma do aparelho do Es-
tado' previu a reformulagio de todos os seto-
res, passando pela profissionalizagio da ctpula
do funcionalismo e pela continuidade da priva-
tizagdo de atividades voltadas exclusivamente
ao mercado. Contudo, restringiremos o objeto
deste trabalho ao setor de servigos essenciais e
nio exclusivos, aquele em que o Estado convive
com a iniciativa privada na prestacio de servi-
¢os sociais em dreas como saude, educagio, cul-
tura e pesquisa cientifica.

A opgdo metodolégica decorre do simbo-
lismo atribuido por Bresser Pereira ao setor no
contexto da reforma. Ao tratar especificamente
dos servigos essenciais e ndo exclusivos, o pro-
jeto previu um Plano Nacional de Publicizagio,
para transferir essas atividades da estrutura es-
tatal as maos do Terceiro Setor em forma de
Organizagdes Sociais. Esse tipo de entidade

surgiu anos depois com um desenho institucio-
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nal que buscava garantir o controle social dos
servigos e do uso dos recursos publicos através
de Conselhos de Administragio, que teriam, en-
tre seus integrantes, membros da comunidade
local e do Estado, obrigatoriamente.

O pressuposto ideolégico impunha ao
Estado continuar custeando servigos ligados
aos direitos fundamentais dos cidaddos, po-
rém, de forma mais eficiente, agora por meio
de entidades que comporiam o setor puiblico
nio estatal, um espago intermedidrio entre o
Estado e o mercado.

Esse processo representaria de forma
exemplar a migrag¢do do modelo burocratico
para o modelo gerencial. Em vez de prestar
os servigos diretamente, empregando servi-
dores publicos e processos supercontrolados
— essencialmente lentos —, o Estado passa-
ria a subsidiar entidades sem fins lucrativos,
com maior autonomia e agilidade para pres-
té-los, com qualidade e eficiéncia. Caberia
ainda ao Estado planejar as agdes, controlar
sua execugdo e avaliar, junto com a socieda-
de, os resultados, a partir de relatérios de
desempenho e prestagdes de contas.

O programa de publicizagdo, nas pala-
vras de Bresser Pereira (1998), representava
“uma alternativa ao estatismo, que preten-
de tudo realizar diretamente pelo Estado,
e a privatizagio, pela qual se pretende tudo
reduzir a 16gica do mercado e do lucro pri-
vado”. Na pratica, o processo exigiria a ex-
tingdo da entidade estatal até entdo respon-
savel pelo servigo, ou retracio dos érgios da
Administragdo Direta, com consequente ab-
sor¢do por Organizagdes Sociais criadas por
pessoas fisicas sob o regime de direito pri-
vado. Essas Organizac¢des Sociais poderiam
receber recursos, bens e servidores publicos
em cessdo, por meio de um contrato de ges-
tdo, em troca do cumprimento de metas e da

elevagio na qualidade do servigo.

4 A Adaptacido do Setor de Servicos
Essenciais ndo Exclusivos ao
Novo Paradigma

A construgdo de um espago publico nio
estatal a partir das Organizagdes Sociais, que
assumiriam gradativamente os servi¢os publi-
cos de saude, educacio, cultura, ciéncia e tec-
nologia, era, portanto, estratégica e simbodlica
para o inicio da transformagido do modelo bu-
rocratico em um modelo gerencial de adminis-
tragdo publica.

O que se observou ao longo dos anos foi,
de fato, uma forte inser¢io do Terceiro Setor
nessas dreas, mas de forma bem menos ordena-
da do que a planejada no processo de publiciza-

¢do, seja por questdes legais ou culturais.

4.1 Ambito Legal

A normatizagdo das Organizagdes Sociais
(Lei das OSs, 9.637/98) e, logo em seguida, das
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Lei das OSCIPs, 9.790/99), buscou
langar, no final dos anos 1990, as bases legais
para a transferéncia dos servigos essenciais e
nio exclusivos das mios do Estado para o Ter-
ceiro Setor. Ambas as leis previram desenhos
institucionais complexos além de instrumentos
juridicos especificos para que o setor publico fi-
zesse transferéncias de recursos. O objetivo era
diferenciar as entidades que conseguissem a ti-
tulagdo, para padronizar o tratamento legal en-
tre elas e estabelecer mecanismos de controle.

Desde entdo, no entanto, a relagio entre
o Estado e as entidades prestadoras dos ser-
vigos soclais ndo ficou restrita as figuras da
OS e da OSCIP. Barreiras burocréticas, como
os indmeros requisitos legais de qualificacdo,
fizeram com que o setor buscasse caminhos
muitas vezes improvisados. O resultado foi
uma absor¢do das atividades, em grande parte,
por organizagdes sem o devido credenciamen-
to e o formato imaginados.

As duas décadas que se seguiram foram

marcadas pela auséncia de uma legislagdo estru-




turante e abrangente para o Terceiro Setor. As
transferéncias de recursos aos prestadores de
servico de interesse publico utilizaram majori-
tariamente instrumentos juridicos inadequados
ou insuficientemente regulados, como conveé-
nios — criados, em principio, para descentrali-
zacdo das atividades da Administracido Federal
para os Entes Federados (Decreto-Lei n® 200 de
25.02.1967), e posteriormente, estendendo-se as
entidades privadas sem fins lucrativos (Decre-
to n° 93.872, de 23.12.1986) —, 0 que contribuiu
para a inseguranca juridica e para a falta de ho-
mogeneidade nos critérios de escolha das entida-
des parceiras e na defini¢do de suas préticas de
gestdo e de prestagdo de contas.

Em consequéncia desse cenario, o setor
inteiro enfrentou a estigmatizagio resultante
de um processo de escrutinio que incluiu duas
Comissdes Parlamentares de Inquérito no Con-
gresso Nacional, em 2002 e 2007, para investigar
irregularidades na destinacdo de recursos publi-
cos a Organizacoes Ndo Governamentais. A ex-
posi¢do do Terceiro Setor evidenciou a insegu-
ranga juridico-legislativa existente, estimulando
o debate que resultou em uma proposta de regu-
lamentacio e, finalmente, nas Leis 13.019/2014
e 18.204/2015, o chamado MROSC (Marco Re-
gulatério das Organizagdes da Sociedade Civil),
em vigor desde o inicio de 2016.

Para aperfeigoar o ambiente juridico e ins-
titucional das relagdes entre organizacdes da so-
ciedade civil e o Estado, a nova legislagdo criou
instrumentos apropriados para a transferéncia
de recursos publicos, a exemplo do termo de co-
laboragdo e do termo de fomento (obviamente,
excepcionando-se as hipéteses nela expressa-
mente previstas), independentemente de titula-
¢do ou certificagdo das entidades, o que signifi-
cou uma revisdo da proposta original de Bresser
Pereira, para ampliar a legitimagdo das relagoes
do Estado para com todo o setor.

As experiéncias do termo de parceria da
Lei das Oscips e do contrato de gestdo da Lel

das Organizagdes Sociais foram analisadas e

consideradas, mas a avalia¢do geral era de que a
exigéncia de titulagdo impunha restrigdes desne-
cessdrias. Trabalhou-se, portanto, na criagdo de
instrumentos voltados a formalizar a celebracio
de parcerias com um universo mais amplo de
organizagdes, de objetos e formas de execugio
mais transversais, aproximando-os da realidade
das organizagdes. (SECRETARIA-GERAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2015, p. 72)

Outro importante avango normativo em
relagdo as parcerias esté relacionado a democra-
tizagdo e transparéncia no acesso aos recursos.
Ficou consolidada a regra do chamamento pu-
blico, em que se privilegia a isonomia na selegdo
das entidades para a execugdo de servigos vin-
culados a politicas publicas. A norma também
prevé comissdes de monitoramento e avaliagio,
responsaveis por apoiar gestores das entidades e,
eventualmente, corrigir rumos. Integrado por ao
menos um servidor da administragdo publica, o
colegiado retoma de forma adaptada a ideia ori-
ginal do Plano de Bresser Pereira, que se preo-
cupava em manter as atividades sob a observagio

direta do Estado e da sociedade.

4.2 Ambito Cultural

Para além das barreiras e omissdes le-
gais, o processo de adaptagdo do setor de ser-
vicos ndo exclusivos sofreu também influxo
cultural, cujas causas e consequéncias s3o mais
difusas, mas ndo menos impactantes. A estru-
tura estatal, as entidades do Terceiro Setor e
a proépria sociedade foram consideradas como
atores vividos e interativos do modelo gerencial
de administragio publica imaginado no Plano
Diretor, o que exigiria a implantagdo de novos
métodos e praticas.

Por parte do setor publico, a transigio
para o modelo com foco nos resultados acabou
se demonstrando bastante dificil e lento, sobre-
tudo pela falta de pardmetros e ferramentas que
permitissem um aferimento e uma avaliagio
objetiva e fidedigna dos resultados do trabalho

realizado pelas entidades do Terceiro Setor.
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Como observa a prépria publicagio da Se-
cretaria-Geral da Presidéncia sobre o MROSC,
a priorizacdo dos resultados exige dos 6rgdos
ptblicos conhecimento avangado sobre custos,
métodos e indicadores para que existam condi-
¢des de se saber se o valor repassado pelo Esta-
do é justo e adequado ao programa em questdo
e a regido analisada (pp.113 e 114). A adapta-
¢do necessita, portanto, mais do que reforma da
moldura juridica da relagio institucional. De-
manda uma nova mentalidade de quem presta o
servigo e de quem o controla, inclusive a adogdo
de praticas administrativas de coleta e analise
de dados, criagio de indicadores, mecanismos
de acompanhamento e também de responsabi-
lizagdo no controle a posteriori.

Em relagdo ao papel e engajamento da
sociedade nesse processo, pode-se dizer que ha
um longo caminho a ser percorrido para que
se alcance um grau satisfatério de participagdo
comunitdria no controle das politicas publicas
executadas pelo Terceiro Setor a partir de re-
cursos publicos. A mudanga envolve desde a
avaliagdo concomitante dos usudrios — princi-
pais fiscais do servigo usufruido — até a dispo-
nibilidade ostensiva de dados de gestdo e finan-
ceiros para a comunidade.

Segundo Motta (2013), o processo de
transi¢do para o novo modelo de administragio
publica sofre uma forte influéncia dos valores e
crengas que permeiam o contexto cultural. Por
isso, o sistema gerencial, conforme o autor, teve
maior aderéncia em pafses tradicionalmente me-
nos legalistas e formalistas, como Inglaterra,
EUA e Nova Zelandia, onde ja havia um dominio
do “pragmatismo gerencial” mesmo antes das
respectivas reformas do aparelho estatal. Essa
influéncia da tradigdo cultural também poderia
explicar parcialmente a limitada participagdo do
cidaddo brasileiro no monitoramento e controle
dos servigos publicos, afinal, trata-se de um pafs
marcado, em grande medida, pelo persistente
patrimonialismo na gestdo publica e patriarca-

lismo na entrega de bens e servigos, sem apro-

priagdo, por legitimidade, pelos cidaddos. Certa
dificuldade de Bresser Pereira em “traduzir po-
liticamente” as transformagdes internacionais
para as “peculiaridades brasileiras” foi apontada
por Abrucio (2007), que, no entanto, reconhece

o pioneirismo do diagnéstico do entdo Ministro.

5 Outras Barreiras ao Modelo
Gerencial e a Inafastabilidade
da Légica Politica

Boa parte dos obsticulos que o Brasil
enfrentou, em qualquer esfera de governo ou
Poder da Republica, durante essa tentativa de
migracdo para o modelo gerencial, provavel-
mente decorrem nido sé6 do contexto nacional,
mas da natural complexidade de adaptagio dos
principios do setor privado a maquina estatal.

A diferenga de finalidade dos dois setores
¢ fundamental para se entender essas dificulda-
des. Enquanto a iniciativa privada estd atenta a
qualquer inovagio e oportunidade capaz de ele-
var sua produtividade e seu lucro, o setor publi-
co depende de consensos para efetivar qualquer
guinada a partir de processos legislativos ou
atos normativos oriundos de um governo sujei-
to as pressoes politicas setoriais.

Além disso, ressoa ingénuo pensar que
um gestor publico ndo seja mais eficiente por
desconhecer métodos modernos de administra-
¢do. Mais racional é entender que sua fungio
nio permite que se vislumbrem somente resul-
tados, quando recaem permanentemente sobre
os ombros conflitos politicos, além da limitagdo
cronica de recursos financeiros frente a planeja-
mentos desgarrados de ferramentas sélidas. A
chave parece estar na forma de integracdo des-
ses instrumentos gerenciais privados ao setor
publico, que sempre estard vinculado a légica
politica. Tal influéncia, porém, deveria estar
mais limitada as diretrizes gerais e menos as
praticas administrativas cotidianas. A inevita-
bilidade dessa contradicdo é exposta no cléssico
de Dwight Waldo, “O Estado Administrativo”,
de 1948, trazido por Motta:




A legitima fungdo politica é fazer funcionar
as organizagdes publicas, segundo diretrizes,
democraticamente conquistadas em eleigdes,
e ndo se imiscuir no seu funcionamento. Im-
por diretrizes politicas no expediente das
organizagdes publicas é o preco que se paga
para se ter democracia fora dele (2013).

Em suma, as eventuais dificulda-
des que possam surgir em razio da pre-
valéncia da politica na gestdo da esfera
ptblica ndo devem ser vistas como obs-
tdculos a serem removidos, mas como
elementos integrantes e constitutivos
da democracia. Cabe ao governante e ao
gestor administrar conflitos e pressoes
da melhor forma possivel, sem ignorar,
ao revés, lancando mio cada vez mais,
das ferramentas proéprias do setor pri-
vado, trazidas pelo modelo gerencial de
administragdo publica, que podem otimi-
zar processos e economizar recursos na

prestacio de servigos ao cidaddo/cliente.

6 Consideracgdes finais

Repassados os principais pontos que
marcaram a tentativa de reforma do apa-
relho estatal, especificamente no setor de
servigos essenciais e nio exclusivos do
Estado, podemos tentar entender até que
ponto o objetivo da publiciza¢ido proposta
no Plano Diretor foi alcangado e quais os
caminhos que ainda podem ser trilhados
para aprimoré-la.

Em relacido aos ganhos em eficiéncia
e eficacia dos servigos publicos, tdo espe-
rados com a forte entrada do Terceiro Se-
tor nas dreas sociais, cabe dizer que ainda
sdo modestos em relacdo ao seu potencial.

A transi¢cdo para um cenario de
alta qualidade e economicidade depen-
de de uma maior institucionaliza¢do das
relagdes entre Estado e organizagdes da

sociedade civil e da construgio de me-

lhores mecanismos de controle, capazes
de avaliar o desempenho das entidades
parceiras e de orientar as futuras deci-
soes dos 6rgdos do Estado. A necessdria
moldura legal pode estar disponivel com
o recém-aprovado MROSC, restando aos
6rgios de controle interno e externo a
responsabilidade de zelar por sua corre-
ta implementagdo nas novas parcerias. A
importancia do marco regulatério pode
ser resumida pela observagdo de Abrucio
(2007), segundo o qual “nenhum ente pri-
vado ou ONG fard melhor que o Estado
caso nio seja regulado”.

Ja a desejada aproximagdo da so-
ciedade aos servigos publicos, para que o
cidaddo os fiscalize diretamente, também
teve avang¢os pontuais. No entanto, uma
mudanga estrutural e mesmo cultural di-
ficilmente ocorrera apenas com medidas
formais, como a criagdo de assentos para
membros da comunidade em um conselho
fiscal ou de administracgio.

O tema poderia ser mais bem traba-
lhado a partir de instrumentos jd existen-
tes e muitas vezes subestimados, como os
conselhos setoriais de politicas ptblicas e
as ouvidorias (RAMALHO, 2016). Poucas
vezes viveu-se um periodo tdo turbulento
€, a0 mesmo tempo, tdo oportuno para es-
timular o uso desses canais de participa-
¢do direta, uma vez que a prépria socieda-
de demanda mais ateng¢io e espago na cena
politica, seja nas ruas ou em plataformas
digitais. Colocar esses canais a disposigdo
de todos aqueles que tenham interesse em
contribuir e participar da formulagédo e do
controle das politicas publicas parece ser
o caminho mais apropriado e natural para
o Estado canalizar a pressdo popular e

conduzlr uma reforma consistente.
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Oconceito de patrimonialismo é a nogio

explicativa mais importante — importante
como um juizo de fato e ndo de valor — para a
compreensdo do Brasil moderno. E isso acon-
tece tanto na dimensdo intelectual dos espe-
cialistas quanto na dimensio do senso comum
compartilhado pelas “pessoas comuns” e leigas
na andlise da realidade social. A sua trajetéria
de sucesso ¢ sem igual e logra ser dominante
tanto na direita quanto na esquerda do espectro
politico. Para mim esse sucesso tdo acachapan-
te reflete a vitéria do liberalismo conservador
entre nés levando a colonizagio, inclusive, do
pensamento critico e de “esquerda” no Brasil.

Sérgio Buarque é o pai do liberalismo
conservador brasileiro ao construir as duas
nog¢des mais importantes para a autocompre-
ensdo da sociedade brasileira moderna: a no-
¢do de “homem-cordial” e a nogdo de “patri-
monialismo”. O homem-cordial é a concepgido
do brasileiro como “vira-lata”, ou seja, como
conjunto de negatividades: emotivo, primitivo,
personalista e, portanto, essencialmente deso-
nesto e corrupto. O homem-cordial deve ser
tornado pelo mercado e pela industrializagdo
um homem tdo democratico, produtivo, puro e
honesto como os americanos, o exemplo de ho-

mem-divino para Buarque e para a esmagadora
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maioria dos brasileiros sejam intelectuais ou
nio. O desmascaramento do fabuloso esquema
de corrupcido planetario do capitalismo finan-
ceiro americano a partir da crise de 2008 nio
parece ter enfraquecido as bases do vira-latis-
mo nacional.

J& o patrimonialismo é uma espécie de
amalgama institucional do homem-cordial, de-
senvolvendo todas as suas virtualidades nega-
tivas dessa vez no Estado. Por alguma razio,
Buarque nio constréi o mercado como marcado
pela mesma vira-latice. Alids, o mercado sequer
existe como configuragdo de interesses organi-
zados, sendo a tnica instancia institucionaliza-
da e organizada, percebida pelo autor e aparta-
da dos individuos, o préprio Estado. Além dele
s6 existem individuos “privados”, sem que uma
l6gica da “propriedade privada” e sua tendéncia
a acumulagio ampliada, levando a oligopédlios
e monopdlios seja sequer mencionada. A l6gica
de funcionamento do mercado é tornada invisi-
vel e a nogdo de “elite dominante”, portanto, se
restringe a esfera estatal.

A partir da obra de Sérgio Buarque temos
a possibilidade de articular de modo convincente
uma concepg¢ido de mundo liberal conservadora
como a interpretagio dominante de toda a socie-
dade brasileira acerca de si mesma. Como essa vi-
sdo contempla uma critica da elite supostamente
incrustada apenas no Estado, a visdo de Buarque
passa a ter toda a aparéncia de uma visdo cri-
tica da sociedade brasileira como um todo. Isso
acontece ainda que seu homem-cordial suponha
existir no Brasil um tipo social genérico e com-
partilhado, malgrado todas as nossas marcadas
distancias sociais entre as classes. Como a ideia
liberal do sujeito genérico — a nogio de um indi-
viduo sem passado, sem familia e sem classe so-
cial — esconde a origem social de todos os privi-
légios individuais, negar todas distingdes sociais
e ainda tirar onda de critico ndo é para qualquer
um. Mas a cria¢do de Buarque jd comemora qua-
se cem anos de dominio indisputado enquanto

interpretacdo dominante do Brasil moderno.

A prova da enorme influéncia desta ideia
tanto na vida intelectual quanto concreta e
pratica da sociedade brasileira pode ser vista
e comprovada na obra dos mais respeitados e
influentes pensadores brasileiros a partir de en-
tdo. Como as ideias influentes de uma sociedade
nio ficam nos livros, mas ganham as salas de
aula de escolas e universidades, inspiram pro-
gramas de governo, ddo o mote para os artigos
dos jornais, estimulam o que ¢ dito nas TVs e
o que ¢ discutido em todas as conversas entre
amigos nos botequins pais afora, entdo estamos
lidando com a forma como toda uma sociedade
se percebe e age em conformidade a isso. Isso
nio é pouco. Afinal, toda decisio prética e con-
creta, em qualquer drea da vida, ¢ motivada por
uma ideia ainda que normalmente esta se man-
tenha implicita e ndo articulada.

A “sacada genial” de Buarque de cons-
truir uma visdo de mundo liberal-conservado-
ra — posto que esconde as verdadeiras razdes
da desigualdade e da injustica social — com a
aparéncia e o “charme” de uma suposta critica
social ¢ a ideia-for¢a mais importante para a
compreensio da manutengio da desigualdade e
da injustiga social no Brasil. Afinal, a injustica
flagrante dos privilégios que se tornam per-
manentes tem que ser — no contexto de uma
sociedade que “diz” ter acabado com todos os
privilégios de nascimento — “legitimada” para
que possa se reproduzir.

Essa legitimagdo tem tanto de esconder
o mundo social injusto como ele é e se possivel
ainda “deslocar a atencdo” para aspectos falsa-
mente importantes — ou, pelo menos, de impor-
tincia secunddria com relagdo as questdes mais
importantes — de modo a perceber o mundo
social escondendo o essencial e enfatizando o
secundario. A forma mais importante de como
o essencial é reprimido em nome da énfase no
acessorio na sociedade brasileira é por meio da
repressdo dos conflitos de classe em favor do
deslocamento da questio da corrupgio sempre

“estatal” para o ntcleo da andlise social. Como




esse deslocamento é, a meu ver, objetivamen-
te falso, entdo é possivel demonstra-lo, com as
armas da argumentacgio cientifica, para qual-
quer leitor de boa vontade — ou seja, aquele que
ame a verdade — de modo irrefutavel. Este é o
meu desafio a seguir na andlise da categoria de
“patrimonialismo” como a nogdo central por
meio da qual o Brasil é percebido e analisado de
modo pseudocritico.

Se Buarque é o “filésofo” do liberalismo
conservador brasileiro, ao construir o esquema
de categorias tedricas nas quais ele pode ser pen-
sado de modo pseudocritico, Raimundo Faoro é
seu “historiador” oficial. E Faoro, afinal, quem
cria a “narrativa” histérica de longa duragio des-
de o inicio do Estado portugués unitdrio e sua
suposta transposi¢do para o Brasil. Sua inegével
erudi¢do criou um “efeito de convencimento”
que foi capaz de ganhar ndo apenas o coragio
dos leigos, mas, também, da imensa maioria dos
intelectuais e homens de letras do Brasil con-
temporaneo. Devido a importancia de sua visdo,
nio superada até hoje, iremos reproduzir e criti-
car em detalhe seus argumentos tentando, como
sempre, ser claros o bastante para que qualquer
leitor de boa vontade, mesmo sem ser treinado
em ciéncias sociais, possa compreender.

A tese do livro de Faoro é clara desde o
inicio: sua tarefa é demonstrar o carater patri-
monialista do Estado e, por extensdo, de toda a
sociedade brasileira. Esse cardter patrimonialis-
ta responderia, em Gltima instancia, pela subs-
tancia intrinsecamente ndo democratica, parti-
cularista e baseada em privilégios que sempre
teria marcado o exercicio do poder politico no
Brasil. Ou seja, o conceito de patrimonialismo
passa a ocupar o lugar que a nogdo de escravi-
dio e das lutas de classe que se formam a partir
dela deveria ocupar. A corrupgdo patrimonial
substitui a analise das classes sociais e suas lu-
tas por todos os recursos materiais e imateriais
escassos. Faoro procura comprovar sua hipé-
tese buscando raizes que se alongam até a for-

magdo do Estado portugués no remoto século

XIV de nossa era. Um argumento central que
perpassa todo o livro é o de que o Brasil “her-
da” a forma do exercicio do poder politico de
Portugal. Como em Sérgio Buarque, a herancga
ibérica que supostamente fincaria fundas raizes
na nossa sociedade passa a ser responsavel por
nossa relagio exterior e “para inglés ver” com o
processo de modernizagdo capitalista.

O Brasil seria uma sociedade “pré-mo-
derna” posto que reproduz a forma “patrimo-
nialista”, que vigorava em Portugal, de exer-
cicio do poder. Como nas vérias centenas de
paginas de seu livro IFaoro procura demonstrar,
precisamente, a corregdo histérica e sociolégica
de seu argumento, é no embate com suas ideias
que poderemos perceber a fragilidade teérica
dessas ideias “teleolégicas”, ou seja, construidas
para validar uma tUnica tese politica: a agdo in-
trinsecamente demonfaca do Estado contrapos-
ta a acdo intrinsecamente virtuosa do mercado.
Essa ¢é a ideia-for¢a fundamental do liberalismo
brasileiro por boas razdes. Afinal, nas poucas
vezes em que se verificou historicamente qual-
quer preocupagio politica com as demandas das
classes populares, estas sempre partiram do
Estado. E aqui que comega, portanto, o “deslo-
camento” da questdo secularmente principal da
sociedade brasileira, sua abissal desigualdade e
a atmosfera de conflito abatado/generalizado
que ela produz, como a mais importante pe-
culiaridade social brasileira, em nome do falso
conflito mercado/Estado. Esse conflito é falso
por varios motivos que aprofundaremos mais
tarde. Por enquanto examinemos como Faoro
constrodi seu argumento.

Iremos reconstrui-lo, para posterior-
mente critica-lo, partindo das suas duas teses
principais que sdo intimamente relacionadas:

1) o Brasil “herda” de Portugal,
para nossa desgracga, sua singularidade
social e politica;

2) o principal elemento que “prova”
essa heranga é a estrutura “patrimonial” do

Estado e, por consequéncia, de toda a vida
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social. A sindrome do “liberalismo conserva-
dor” construida por Sérgio Buarque é conti-
nuada e avancada por Faoro em todas as suas
virtualidades com exceg¢do, como também no
caso de Buarque, do “racismo de classe” anti-
populista que é criagdo posterior .

Para Faoro a formagdo do Estado portu-
gués possui singularidades importantes dentro
do contexto europeu. Portugal é o primeiro pafs
da Europa a unificar seu territério sob o co-
mando indisputado de um tnico rei. Enquanto
na maior parte dos pafses europeus a luta pela
primazia e comando entre os varios grandes
senhores territoriais ainda duraria séculos até
que o poder e prestigio de apenas um pudes-
se se impor em relagdo a todos os outros como
um fato indisputado, a situagio em Portugal foi
bem outra.

A guerra da reconquista do territério
portugués ao mouro possibilitou a incorpora-
¢do de terras do inimigo a propriedade pessoal
do senhor do reino e dos exércitos. O patrimd-
nio do rei no século XIV ja era maior do que o
do clero e trés vezes maior do que o da nobre-
za (FAORO, 1984, p. 4). Note o leitor que isso
nio significa qualquer confusdo entre “ptiblico”
e “privado” jd que a prépria nogdo de publico
¢ posterior historicamente. Mesmo como sim-
ples ideia, a nog¢do de “soberania popular”, que
d4 ensejo a oposi¢do “publico” e “privado” como
conhecemos hoje, é muito mais tardia, sem fa-
lar na sua efetivagdo concreta como ideia poli-
tica. Faoro usa, portanto, uma ideia a-histérica
e fora de contexto para fundamentar sua tese.
Algo como fazer filmes sobre a antiguidade e
imaginar neles tramas de amor romantico que
foram criadas historicamente dois mil anos de-
pois. Assim como ¢ a-histérica a nogio de poder
total do Rei como negativa ja que ¢ ela que an-
tecipa o Estado democrético moderno.

De certo modo, o “sucesso” de Portugal,
sua unificagdo prematura que o predispOs a
grandes conquistas, é a causa ultima, para IFao-

ro, de seu “fracasso” como sociedade moderna.

Assim sendo, desde a prematura centralizagio
e unificagdo do Estado portugués medieval o
qual, se por um lado permite a concentragio de
recursos necessarios a aventura ultramarina,
guarda em si um efeito ndo esperado e perverso:
impede as condi¢des propicias para o desenvol-
vimento do capitalismo industrial. Ou, em ou-
tras palavras, impede a constitui¢io mesma de
uma sociedade moderna, visto que o Estado, ao
se substituir a atividade empresarial individual
baseada no célculo, intervém inibindo o exer-
cicio das liberdades econémicas fundamentais.
Com isso, ndo apenas a atividade econdmica é
comprometida, mas o préprio exercicio das li-
berdades publicas bésicas acarretando, também,
a tibieza da vida democratica enquanto tal.

Nesse sentido, a grande oposi¢do ideolé-
gica do livro serd aquela entre uma sociedade
guiada e controlada pelo Estado, de cima, e as
sociedades onde o Estado é um fenémeno tar-
dio e o autogoverno se combina com o exercicio
das liberdades econdémicas. O conceito central
para dar conta da singularidade sociopolitica
luso-brasileira é a nogio de Estado ou estamen-
to patrimonial. O “estamento” seria uma cama-
da social cuja solidariedade interna é forjada a
partir de um estilo de vida comum e de uma
nogdo de prestigio compartilhado, seguindo a
licdo weberiana. De modo a-histérico e con-
ceitualmente fragil como veremos em breve,
Faoro equipara o caso portugués com o dos
mandarins chineses, em uma sociedade muito
diferente da portuguesa inclusive em relagio ao
aspecto decisivo do desenvolvimento da econo-
mia monetédria (WEBER, 1991).

Mas as filigranas conceituais nio sdo o
objeto principal da ateng¢do de IFaoro, mais in-
teressado em criar a imagem de um “estamen-
to incrustado no Estado” — a tal “elite”, como
se ela estivesse até hoje no Estado e nido no
mercado — a qual se apropria do aparelho de
Estado como coisa proépria e usa o poder de
Estado de modo a assegurar a perpetuagio de

seus privilégios. Historicamente, o estamento




se teria consolidado a partir da crise politica
portuguesa de 1383/85. O novo contexto de
poder daf resultante consolida um novo equi-
librio entre a nascente burguesia e a nobreza
lentamente decadente. Desse equilibrio de for-
¢as?, temos a estruturacio de uma comunidade
dentro do Estado que fala em nome préprio:
o estamento. Bdsico para o conceito de esta-
mento é a nogdo de honra. Honra é o conceito
central das sociedades pré-capitalistas tradi-
cionais. Ela funda-se no prestigio diferencial e

na desigualdade. Para IFaoro:
Os estamentos florescem, de modo natural,
nas sociedades em que o mercado nio do-
mina toda a economia, a sociedade feudal
ou patrimonial. Ndo obstante, na sociedade
capitalista, os estamentos permanecem, re-
sidualmente, em virtude de certa disting¢do
mundial, sobretudo nas nag¢des néo integral-
mente assimiladas ao processo de vanguar-
da [...]. O estamento supde distdncia social
e se esfor¢a pela conquista de vantagens
materiais e espirituais exclusivas. As con-
vengoes e ndo a ordem legal, determinam as
san¢des para a desqualificacdo estamental,
bem como asseguram privilégios materiais
e de maneiras. O fechamento da comunidade
leva a apropriagdo de oportunidades econo-
micas, que desembocam, no ponto extremo,
nos monopolios de atividades lucrativas e de
cargos publicos. Com isso, as convengdes,
os estilos de vida incidem sobre o mercado,
impedindo-o de expandir sua plena virtua-
lidade de negar distingdes pessoais. Regras
jurfdicas, ndo raro, enrijecem as convengdes,
restringindo a economia livre, em favor de
quistos de consumo qualificado, exigido
pelo modo de vida. De outro lado, a esta-
bilidade econémica favorece a sociedade de
estamentos, assim como as transformagoes
bruscas, das técnicas ou das relagdes de inte-
resse, os enfraquecem. Daf que representem
eles um freio conservador, preocupados em
assegurar a base de seu poder. Ha estamen-
tos que se transformam em classes e classes
que evoluem para o estamento — sem negar
seu contetido diverso. Os estamentos gover-
nam, as classes negociam. (FAORO, 1984, p.
46-47).
Temos, nessa citagio, o denso resumo do

argumento que serd desenvolvido no decorrer

de todo o livro. Temos a ideia do “residuo” (de

outras épocas) estamental que se torna perma-
nente e fragiliza a atividade do livre mercado
(para o liberalismo radical de IFaoro, o merca-
do enquanto tal, e ndo o mercado temperado e
controlado, ¢ a base tanto do capitalismo quan-
to da democracia). A referéncia a situacoes de
instabilidade, quando ocorrem mudangas brus-
cas, ajuda a esclarecer a dialética de constante
desaparecimento/reaparecimento da realidade
estamental, como iremos ver a seguir, sob a
forma do eterno retorno do mesmo, o famoso
“vinho novo em odres velhos” na metéfora an-
tissociolégica — posto que nega a influéncia dos
ambientes institucionais cambiantes — tdo repe-
tida no decorrer do livro pelo autor. De resto,
para completar o quadro, a definigio da fung¢io
do estamento como sendo a de “governar”. £
esse seu “trabalho”. O Estado é o seu “negécio”.

O ponto fundamental da defini¢do acima,
no entanto, que responde tanto por sua fragili-
dade em Gltima instincia como conceito, quan-
to por sua extraordindria eficdcia menos como
instrumento de convencimento intelectual, mas,
especialmente, como “mensagem politica”, é a
intencionalidade que lhe é atribuida. Af, preci-
samente, creio eu, reside sua enorme forca de
convencimento. Ela possibilita encontrar um
culpado para nossas mazelas e nosso atraso. Em
oposigdo ao uso histérico e dinamico da catego-
ria de patrimonialismo em Weber, seu uso por
Faoro ¢ estatico e tendencialmente a-histérico.
Faoro se interessa pouco pelas transformagdes
histéricas do que ele chama de estamento buro-
cratico e procura sempre ressaltar, ao contrario,
a permanéncia inexoravel do mesmo sob mil dis-
farces que sdo apenas uma aparéncia de diferenga.
Isso resulta, creio eu (sem prejuizo da primorosa
historiogratia politica, especialmente do perfodo
que vai de 1822 a 1922, que ele, apesar de tudo,
consegue realizar) da forma teleolégica e esque-
miética de como ele constréi seu argumento.

Seu argumento é “teleolégico” — ou seja,
“antecipa” um fim estranho a argumentagdo que

“coloniza” e subordina todos os argumentos
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utilizados. Isso acontece na medida em que ele,
a partir de sua primeira intui¢io influenciada
pela leitura de Joaquim Nabuco acerca da influ-
éncia da elite de funcionérios letrados no Brasil
da segunda metade do século XIX, alonga essa
influéncia retrospectivamente a um perfodo de
quase oito séculos’. Nesse caminho, o leitor
atento percebe muitas vezes a camisa de forga
que significa a transposi¢do para as situagoes
histéricas as mais variadas de uma ideia que
deixa, ao limite, de ser uma categoria histérica
e assume a forma de uma “maldi¢do”, uma en-
tidade demitrgica que tudo explica e assimila.

E ele que ird explicar de que modo a ca-
tegoria a-histérica de “estamento patrimonial”
que o autor constréi possa transmutar-se quase
que imperceptivelmente na nogio pura e sim-
ples de Estado interventor. Toda a argumen-
tagdo do livro baseia-se nessa transfiguragio:
sempre que temos Estado, temos um estamento
que o controla em nome de interesses proprios
impedindo o florescimento de uma sociedade ci-
vil livre e empreendedora.

Apesar da narrativa elegante e erudita
literalmente “todos” os pressupostos, tanto os
histéricos quanto os sociolégicos, da andlise de
Faoro sdo falsos. Eles repetem também passo
a passo a “sindrome conceitual” do liberalismo
conservador cuja fragilidade conceitual e histé-
rica é clara como a luz do sol de meio dia: o
Brasil ndo herda de Portugal sua estrutura so-
cial, mas sim da escraviddo que nio existia em
Portugal. O patrimonialismo ou a existéncia de
um estado forte nio se contrapdem ao desen-
volvimento capitalista como mostra o exemplo
precisamente dos EUA, o qual desde meados
do século XIX, deve sua expansdo territorial
e econdmica nio sé ao poderio militar estatal,
mas também a intervenc¢io do Estado na cons-
trugdo de ferrovias e de universidades em todo
o pafs para turbinar o desenvolvimento tecno-
l6gico e produtivo. E a partir dessa época de
forte intervencdo estatal que os Estados Unidos

se tornam poténcia mundial, como alids todos

os exemplos concretos antes e depois dele.

Fragil e absurda como essa ideia é, ela
continua a ser a ideia-for¢a principal do libe-
ralismo conservador brasileiro que permanece
vivo no imagindrio social cotidiano de todos nés.
Episédios como os escandalos de corrupgdo no
Estado — todos, sem excegio, estimulados por
interesses de mercado — na sua “subjetivagio”
e “novelizagdo infantilizada” dos conflitos poli-
ticos, que passam longe de qualquer discussdo
racional dos conflitos sociais e politicos verda-
deiramente em jogo, aludem a tese do patrimo-
nialismo. E essa tese superficial e sem qualquer
fundamento conceitual sério que serve de con-
traponto para a pobreza do debate publico po-
litico entre nds.

Assim sendo, vale a pena uma pequena
digressdo conceitual e histérica dessa nogdo em
Max Weber, de quem todos, inclusive Faoro,
vdo buscar o “prestigio cientifico” dessa nogao.
O leitor menos afeito a esse tipo de debate pode
tranquilamente pular essas paginas. Mas como
¢é a suposta referéncia a Weber — o autor que es-
tudel mais tempo e mais apaixonadamente que
qualquer outro, por haver me ensinado a impor-
tancia da dominagio ideal e simbdlica no mun-
do social — que confere “prestigio” a essa nogéo,
essa discussdo é incontorndvel. A discussdo we-
beriana acerca da nogdo de patrimonialismo é
complexa e multifacetada. No sentido mais for-
mal o patrimonialismo é uma variagio do tipo
de dominagdo “tradicional” (WEBER, 1985, p.
130-139). Ao contrario das formas “primérias”
de dominagio tradicional como a gerontocracia
e o patriarcalismo, caracterizadas pela auséncia
de um quadro administrativo, o patrimonialis-
mo se caracteriza pela presenca de um quadro
administrativo o que traz para Weber as conse-
quéncias mais importantes para o exercicio da
dominagfo politica (WEBER, 1985, p. 134-137).

E que na estrutura triddica a partir da
qual Weber pensa a dindmica interna as es-
teras sociais (WEBER, 1985, p. 245-381)%, o




campo politico se articula e se define enquanto
tal a partir do peso relativo da relagdo tam-
bém triddica entre lider, quadro administra-
tivo e os dominados. A entrada, portanto, do
quadro administrativo em cena inaugura, de
certo modo, a politica em toda a sua comple-
xidade. Isso porque entra em cena também o
tema central da “delegagio do poder”, ja que
o exercicio do poder sobre grande ntimero de
pessoas e sobre extenso territério exige um
quadro administrativo como elo intermediario
entre a lideranga e os liderados.

A existéncia do quadro administrativo é
tdo importante para Weber que ele ird definir
o tipo mais puro — além da dominagdo tradi-
cional e suas variantes — de dominagdo perma-
nente e estavel’(WEBER, 1985, p. 141-142),
a dominagdo racional-legal, precisamente pela
existéncia de um quadro administrativo buro-
cratico (WEBER, 1985, p. 126). A burocracia
é “racional” posto que a eficiéncia técnica e a
estrita obediéncia a lideranca se aproximem ao
méximo do caso concreto. Isso se explica pelo
tato de que a necessidade da delegacdo do po-
der iré criar as diversas constelagdes possiveis
de exercicio mais ou menos efetivo do poder
sobre os liderados. A partir da forma especifi-
ca que o quadro administrativo intermedidrio
assume na relagio entre dominador e domi-
nados, teremos o exercicio do poder mais ou
menos controlado pelo lider; ou ainda do exer-
cicio mais ou menos de fato nas mios de quem
tem a “delegacdo do poder” ainda que nio po-
der formal. Por conta disso, Weber ira definir
também as diversas subdivisdes do subtipo de
dominagdo patrimonial precisamente a partir
da maior importancia relativa do lider ou do
quadro administrativo.

Quando atentamos para a contextua-
lizagdo histérica deste contexto em Weber,
queremos, acima e antes de tudo, enfatizar o
fato de que o patrimonialismo nio é compati-
vel com esferas sociais diferenciadas, ou seja,

nas palavras de Weber e como ele preferia se

referir “esferas da vida”. As esferas da vida
diferenciadas implicam que cada qual possui
um principio valorativo ou critério regulador
que lhe é proprio e que serve de padrio para
a conduta dos sujeitos nessa esfera. Implica
também que todo o conjunto de papéis sociais,
expectativas de comportamento, construcdo
organizacional e padrdes de institucionaliza-
¢do vido se guiar e ser avaliados precisamente
pelo mesmo critério regulador. Toda a socio-
logia weberiana pode, inclusive, ser compreen-
dida como uma tentativa de explicar de modo
genético e causal por que apenas no ocidente
moderno logrou-se uma configuragdo social
que nio s6 possibilita, mas, também, estimula
a diferenciacio entre as diversas esferas so-
ciais e o ganho em eficiéncia e racionalidade
(instrumental) que esta mesma diferenciagdo
social implica.

Toda a sua explicagdo do patrimonia-
lismo em todos os seus casos concretos parte
precisamente da impossibilidade da existéncia
de esferas sociais diferenciadas no contexto pa-
trimonial. Isso ndo quer dizer que ndo existam
“aspectos politicos” ou “aspectos econdémicos”
da acdo social nesses campos, mas essas agoes
sdo situadas e contextualizadas, crescendo, por
exemplo, em tempos de guerra, para voltar a
Inexistir em tempos de paz, ndo desenvolvendo,
portanto, todas as virtualidades de um campo
diferenciado. Nesse sentido, o patrimonialismo
para Weber representa antes de tudo um sim-
ples aumento quantitativo da “economia do-
méstica” (Hausgemeinschaft) (WEBER, 1985,
p. 671, 676), ainda que existam pressupostos
ideais novos como a necessidade de legitima-
¢do carismatica do lider patrimonial (WEBER,
1985, p. 662; SCHWINN, 2001, p. 216).

Mesmo que o aumento quantitativo de
novas conexoes e fungdes para o exercicio do
poder seja requerido nessa “grande comunidade
doméstica”, o que acontece, como nota Thomas
Schwinn em sua excelente discussio acerca pre-

cisamente do cardter necessariamente indife-
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renciado das esferas sociais no patrimonialismo
(SCHWINN, 2001, p. 211-302), é a mera subs-
titui¢do do principio segmentado-horizontal da
comunidade doméstica em favor de uma seg-
mentagdo verticalizada com carater hierarquico
no patrimonialismo (SCHWINN, 2001, p. 217).

O aspecto decisivo aqui é que todos os
aspectos da vida estdo amalgamados de modo
radical especialmente, mas nido apenas, os as-
pectos econdémicos e politicos. Mesmo que pos-
sam existir empreendimentos de grande vulto
econdmico no contexto patrimonial, como os
assegurados por privilégios de monopdlio de
comércio e manufatura, os mesmos podem ser
retirados de modo mais ou menos arbitrdrio
impedindo calculo e previsibilidade que sdo
indispensaveis a institucionalizacdo da esfera
econémica. Estd pressuposto no argumento
weberiano que é precisamente a irremediavel
confusio entre as diversas esferas sociais que
garante a apropriagdo do excedente social nos
termos patrimoniais: precisamente como “bo-
tim livre para a formagéo de fortunas” dos seto-
res privilegiados (WEBER, 1985, p. 642, 646).

Como a interpretagdo dominante do su-

“Senfatiza a

posto “patrimonialismo brasileiro
variante onde o “estamento” (stand), ou seja,
onde o “quadro administrativo” e nido a lide-
ranga assume a proeminéncia e o efetivo exer-
cicio do poder — em proprio interesse e em
desfavor tanto da lideranga quanto dos lidera-
dos — entdo nada mais razoével que ilustremos
nossa critica a essa “apropriacdo indébita” pela
comparagdo com o caso histérico analisado
em detalhe por Weber e por ele considerado o

caso mais puro de “patrimonialismo estamen-
tal” (WEBER, 1985, p. 650).

Se prestarmos atengdo a andlise que We-
ber desenvolve em seu estudo sobre o confucio-
nismo e taofsmo nas suas relagdes com o império
patrimonial chinés (WEBER, 1991), podemos
perceber facilmente o quanto seu conceito de

patrimonialismo é contextual e historicamente

determinado. Como o patrimonialismo jamais
se reduz a esfera da politica em estrito senso, ja
que a “esfera politica” em sentido diferenciado
e estrito ainda nio existe, a dominag¢do social
implica uma articulacdo especifica de diversos
interesses além dos estritamente politicos. Em
primeiro lugar, a confusdo entre as diversas es-
feras sociais, da qual o patrimonialismo retira
sua prépria condi¢do de possibilidade, exige a
existéncia de uma série de fatores socioecond-
micos “externos” ao que chamarfamos hoje em
dia de dominagio politica em sentido estrito.
Alguns desses fatores importantes sdo: a ine-
xisténcia de uma economia monetéria desenvol-
vida, a existéncia de um Direito nio formal e
uma legitimagdo em grande medida magico-re-
ligiosa do poder politico. Todos esses elemen-
tos marcam a sociedade chinesa patrimonial.

O ponto central em todos esses casos pa-
rece-me a impossibilidade de “célculo racional”
que todos esses fatores envolvem e estimulam
reciprocamente. A extra¢do do excedente so-
cial concentrado no estamento patrimonial dos
mandarins s6 pode ser obtida em um contexto
onde ndo apenas existe enorme dificuldade de
controle pela autoridade central, mas, também,
onde a possibilidade de célculo da atividade
economica e do produto do trabalho, precisa-
mente pelo pouco desenvolvimento da econo-
mia monetdria, é reduzida ao minimo. Toda a
possibilidade de calculo entre receita e despesa,
planejamento e racionalizagdo da vida depen-
dem da existéncia dessas pré-condi¢des que,
no caso chinés, ndo estavam dadas. Sendo uma
forma politica e extragdo do excedente social
via tributo, o patrimonialismo vive da impossi-
bilidade de se saber o quanto se produz e quais
sdo os custos da produgdo. Daf ser a tradi¢do a
Unica barreira efetiva aos impostos excessivos.
Os mandarins retiravam seu poder deste desco-
nhecimento dos fatores de produgdo, tanto para
iludir o poder do imperador que desconhecia
quanto era produzido, quanto para forgar ao
méximo permitido pela tradi¢io o pagamento

de impostos dos camponeses pobres.




Dentre os fatores “internos” a esfera po-
litica, temos o fato de que na China o estamento
de mandarins era o estrato social mais organi-
zado e poderoso ainda que em grande medida
ineficaz em relagdo ao poder local dos clas e
da autoridade paterna familiar. Ndo s6 destru-
tavam de alto prestigio social como também
mantinham comunica¢iio entre si e zelavam
cuidadosamente pelo monopdlio das condi¢des
que garantiam seus privilégios. Além disso, es-
tavam representados por toda a China, sendo
efetivamente a Unica instancia de poder real. O
“patrimonialismo estamental”, como sabemos,
¢, para Weber, o exemplo mais claro de “domi-
nagdo do quadro administrativo” pela necessi-
dade de delegagdo do poder, que a expansao dos
grandes impérios com grande extensio territo-
rial cria, vinculada, simultaneamente, a carén-
cia dos instrumentos de controle deste mesmo
poder féatico pelo dominador ou lider. No caso
brasileiro, s6 em meados do século XX se cons-
titul uma verdadeira burocracia com os meios
para a atuagdo em todo territério nacional. Mas
aqui Ja num contexto de desenvolvimento capi-
talista intenso e rapido.

O caso brasileiro era, portanto, muito
diferente sob todos os aspectos do caso chinés.
Primeiro, tomando como exemplo o caso brasi-
leiro como ilustragdo, jamais existiu no periodo
colonial qualquer coisa semelhante ao estamen-
to burocratico chinés. A colonizag¢do do pafs
foi deixada nas maos de particulares que eram
verdadeiros soberanos nas suas terras onde o
Estado portugués apenas de modo muito té-
nue conseguia impor sua vontade. A énfase de
Faoro em uma “dominagédo de longe” de Portu-
gal no Brasil que atravessava praias e sertdes
com seus olhos de “big brother” que tudo via
e controlava equivale a uma quimera. Portugal
era um pafs pequeno e pouco populoso e sua es-
tratégia de delegar a particulares a colonizagdo
das novas terras era um imperativo de sobrevi-
véncia. Aqui, como em outros lugares, a “fan-

tasia histérica” serve apenas para corroborar

uma tese “politica” sem qualquer fundamento
na realidade.

No contexto brasileiro, mesmo a asso-
ciagdo com o feudalismo — que seria também
imprecisa — teria mais relagdo com a realida-
de do que a fic¢do patrimonialista que a tudo
controlava. Precisamente a falta de qualquer
estrutura de controle e de administragio levou
a uma forma extremamente descentralizada de
desenvolvimento das “capitanias” como eram
chamadas entio as estruturas descentralizadas.
Uma excegio histérica foi o ataque fiscal aos lu-
cros das minas na provincia de Minas Gerais na
segunda metade do século XVIII, sem que isso
tenha levado a constitui¢io de um estamento
nacional, ja que o intuito era meramente fiscal e
localizado a regido das minas. A partir de 1808,
com a abertura dos portos, a economia mone-
taria penetra de modo incipiente no comego,
mas com crescente importancia, e o capitalismo
comercial se torna uma realidade interna cada
vez mais importante, implicando a constituigdo
de um sistema bancério e financeiro crescente-
mente influente nas cidades.

A realidade dos contratos e do Direi-
to formalizado por sua vez, ja existia desde a
escraviddo e convivia com este tendo sempre
atraido a atengido de estudiosos do assunto’.
Nunca houve, também, no Brasil ou na América
latina, legitimagdo mégica do poder politico no
sentido chinés do termo onde o imperador era a
garantia de harmonia no mundo natural e social
percebidos como indistintos (WEBER, 1991, p.
54-79). O caso chinés ¢ tipico posto que mostra
todas as virtualidades do patrimonialismo como
um tipo de dominagdo e por extensdo, quando
acompanhado da indistin¢do de esferas sociais
como vimos acima, como um tipo especifico de
sociedade e de sociabilidade. Toda vez, dado
um contexto “tradicional” nos termos weberia-
nos, em que o feudalismo e os poderes locais e
descentralizados logram se desenvolver para a
forma imperial e centralizada sem os mecanis-

mos modernos de controle do poder burocrati-
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co, sem a racionaliza¢io da conduta cotidiana e
sem a possibilidade de calculo econémico racio-
nal, o patrimonialismo e seus subtipos tende a
se desenvolver como realidade efetiva.

Além disso, entre 1930 e 1980, o Brasil
fol um dos pafses de maior crescimento econd-
mico no mundo logrando construir um parque
industrial significativo sem paralelo na América
Latina. Como se pode exibir tamanho dinamis-
mo econdmico em um contexto, como o do patri-
monialismo, que pressuporia “indiferenciagio da
esfera econdmica” e, portanto, auséncia de pres-
supostos indispensaveis e auséncia de estimulos
duradouros de toda espécie a atividade econd-
mica? Essa questdo por si sé seria um desafio
intransponivel para os defensores do “patrimo-
nialismo brasileiro”. Mas ela nunca ¢é feita. Daf
esta nogdo funcionar até hoje como pressuposto
central e nunca explicitado de como funciona a
realidade brasileira. Para seus defensores de hoje
ela seria tdo Obvia que dispensaria explicitagido
(LAMOUNIER; SOUZA, 2009)°.

Na sociologia brasileira, portanto, o con-
ceito de patrimonialismo perde qualquer con-
textualizagio histérica, fundamental no seu uso
por Max Weber, e passa a designar uma espécie
de “mal de origem” da atuacdo do Estado en-
quanto tal em qualquer perfodo histérico. Em
Faoro (1984), que fez, como vimos, dessa nogdo
seu mote investigativo com extraordinario im-
pacto e influéncia até hoje — enquanto na maio-
ria dos intelectuais brasileiros ela é um pressu-
posto implicito embora fundamental — a nogio
de patrimonialismo carece de qualquer precisido
histérica e conceitual. Historicamente, na visdo
de Faoro, existiria, como vimos, patrimonialis-
mo desde o Portugal medieval, onde ndo havia
sequer a nogdo de “soberania popular” e, por-
tanto, se ndo havia sequer a ideia da separagdo
entre bem privado (do Rei) e bem ptblico, o Rei
e seus prepostos ndo podiam “roubar” o que ja
era dele de direito.

Em segundo lugar, no ambito de suas

generalizagdes sociolégicas, o patrimonialismo

acaba se transformando, de forma implicita, em
um equivalente funcional para a mera inter-
vengdo estatal. No decorrer do livro de Faoro,
o conceito de patrimonialismo perde crescente-
mente qualquer vinculo concreto, passando a ser
substitutivo da mera nog¢io de intervengio do
Estado, seja quando este é furiosamente tributd-
rio e dilapidador, por ocasido da exploragio das
minas no século XVIII, seja quando o mesmo é
benignamente interventor, quando D. Jodo cria,
no inicio do século XIX, as pré-condigdes para
o desenvolvimento do comércio e da economia
monetaria, quadriplicando a receita estatal e in-
troduzindo indmeras melhorias publicas.

A imprecisdo contamina até a nogo cen-
tral de “estamento”, uma suposta “elite” incrus-
tada no Estado, que seria o suporte social do
patrimonialismo. O tal “estamento” é composto,
afinal, por quem? Pelos juizes, pelo presidente,
pelos burocratas? O que dizer do empresariado
brasileiro, que foi, no nosso caso, o principal be-
neficiario do processo de industrializagdo brasi-
leiro financiado pelo Estado interventor desde
Vargas? Ele também ¢é parte do “estamento”
estatal? Deveria ser, pois fol quem econdmica e
socialmente mais ganhou com o suposto “Esta-
do patrimonial” brasileiro. Como fica, em vista
disso, a falsa oposi¢do entre mercado “idealiza-
do” e Estado “corrupto”?

A aplicagdo da nogdo de patrimonialismo
ao caso brasileiro é, portanto, uma 6bvia “fraude
conceitual”, destinada a usar o prestigio cien-
tifico de um dos mais importantes pensadores
de todos os tempos, para legitimar uma ideia
extremamente conservadora e fragil conceitu-
almente e lhe dar uma falsa aparéncia de rigor
cientifico e de critica social. O nosso liberalis-
mo, falso e conservador como sempre, consegue
com esse “contrabando conceitual”, tirar onda
de interpretagido inovadora e erudita. Na ver-
dade, a nog¢do de patrimonialismo aplicada a re-
alidade brasileira ndo vale “um tostdo furado”.

Alids, a nogdo de patrimonialismo passa a

ser fundamental exatamente por sua imprecisdo




conceitual. Ela esta no lugar da nogdo de escravi-
ddo e serve para tornar invisiveis as relagdes so-
ciais de humilhago e subordinagdo criadas neste
contexto. Além disso, tenta criar uma aparéncia
de critica social, um “charminho critico” falso, ao
apontar o dedo moralizador contra a “elite”. No
caso, no entanto, a elite falsa, posto que comprada
pela elite econdmica que permanece invisivel na
andlise, mostrando seu potencial mistificador.

Nio é que Faoro, nem os outros liberais,
nio falem de escravidio. Eles falam sim. Mui-
to se fala sobre a escraviddo e pouco se reflete a
respeito. Fala-se na escraviddo como se fosse um
“nome” e ndo um “conceito cientifico” que cria
relagdes sociais muito especificas. Atribuiu-se
muitas de nossas caracteristicas a dita heranca
portuguesa, mas ndo havia escraviddo em Por-
tugal. Somos, nés brasileiros, portanto, filhos de
um ambiente escravocrata, que cria um tipo de
familia especifico, uma Justica especifica, uma
economia especifica. Aqui valia tomar a terra
dos outros a forga, para acumular capital, como
acontece até hoje, e humilhar e condenar os mais
frageis ao abandono e a humilhagdo cotidiana.
Isso é heranga escravocrata e nio portuguesa. O
patrimonialismo, percebido como heranga portu-
guesa, substitui a escraviddo como nicleo expli-
cativo de nossa formacio. Essa é sua fungio real.
Por conta disso, até hoje, reproduzimos padroes
de sociabilidade escravagistas como exclusio so-
clal massiva, violéncia indiscriminada contra os
pobres, chacinas contra pobres indefesos que sdo
comemoradas pela populagio, etc.

Mas isso ainda ndo é o pior. O patrimo-
nialismo esconde as reais bases do poder social
entre nos. Ele assume que “interesse privado” é
interesse “individual privado”, de pessoas con-
cretas, as quais se contraporiam aos interesses
organizados apenas do Estado. Tudo como se
houvesse interesses organizados apenas no Es-
tado, suprema estratégia de distor¢do da reali-
dade. Uma nogdo de senso comum do leigo que
nido percebe os interesses privados organizados

no mercado e sua forga, ou seja, que nio perce-

be como o capitalismo funciona. Daf decorre a
noc¢ido absurda, mas tida como verdade acima de
qualquer suspeita entre nés: a nogdo de que a
elite poderosa estd no Estado, com isso invisibi-
lizando a agio da elite real, que estd no mercado,
tanto nos oligopdlios quanto na intermediagdo
financeira.

E essa elite, como fica claro hoje para
qualquer um, que compra a elite politica e judi-
cial — essa tltima ainda poupada dos escindalos
até quando? — do Estado para assaltar a socieda-
de com privilégios fiscais, oligopélios de merca-
do e juros extorsivos. Basta comparar a quantia
ridicula que a “lava jato” recuperou com os juros
extorsivos — a separagio entre o juro praticado
aqui com a média internacional — que é, anual-
mente, mil vezes maior — sem exagero de figuras
de linguagem — que o recuperado pela “lava jato”
segundo dados do préprio banco central. En-
quanto a lava jato se rejubila de haver devolvido
1 bilhdo de reais aos cofres publicos s6 os juros
abusivos representam 900 bilhdes em um ano ou
15% do PIB’.

Isso sem contar o engodo da divida publi-
ca e das taxas selic superfaturadas para drenar
o recurso dos pobres que pagam a parte do ledo
do or¢amento publico para meia dizia de atra-
vessadores financeiros. Isso sem falar nos be-
neficios fiscais aos bancos etc. Se compararmos
nosso capitalismo com o narcotréfico, o politico
corrupto é o “aviodzinho” do trafico, quem fica
com as sobras, a “boca de fumo” que faz o di-
nheiro grande é o mercado da rapina selvagem
que temos aqui. O conceito de patrimonialismo
serve, precisamente, para encobrir os interesses
organizados no mercado, que funcionam para se
apropriar da riqueza social, j4 que o “privado” é
absurdamente pessoalizado permitindo todo tipo
de manipulagio. A real fun¢io da nogdo de pa-
trimonialismo é fazer o povo de tolo e manter a
dominagio mais tosca e abusiva de um mercado

desregulado completamente invisivel.
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de garantir o direito a cidade, com controle so-
cial e participagdo, equilibrio fiscal e articulagdo
entre o planejamento a longo prazo e os progra-
mas de governo.

Para tanto, iremos recuperar o processo
que levou a criagdo do Estatuto da Cidade em
2001, avaliar criticamente a agdo do governo fe-
deral, sobretudo a partir da cria¢do do Ministério
das Cidades, e mostrar que a atual crise fiscal e de
projeto nacional é uma oportunidade de refletir
sobre as perspectivas futuras, considerando que
em 2016 foi encerrado um ciclo na implemen-
tagdo da reforma urbano no pafs e que um novo

ciclo, em novas bases, dever4 se iniciar.
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2 Os avancos na politica urbana entre
a Constituicido de 1988 e o Estatuto da
Cidade

Desde o final dos anos 1970, o Brasil
percorreu um interessante processo de transi-
¢do do autoritarismo para o regime democrati-
co, cujos marcos fundamentais foram: a anistia
(1979); a reorganizagdo dos partidos politicos
(1980); a criagdo das centrais sindicais (1981-
1983); as primeiras elei¢des diretas para gover-
nadores (1982) e prefeitos das capitais (1985);
a luta pelas elei¢des diretas para presidente
(1984); uma Constituinte aberta a participagdo
popular, resultando na Constituigdo Cidada de
1988; a elei¢do direta para presidente (1989); e
a estabilidade econdmica, obtida com o Plano
Real (1994) e uma normalidade democratica
que, embora ameagada, resistiu por 26 anos.

Embora muitos qualifiquem os anos
1980 e 1990 como décadas perdidas, devido
ao baixo crescimento do PIB, altissimas taxas
de inflacdo e atraso na moderniza¢io da in-
fraestrutura, elas foram férteis em termos de
avang¢os Institucionais. Gerou-se um modelo
de gestdo onde a participagdo popular, o con-
trole social e externo passaram a ter um papel
relevante na formulagio de politicas publicas
inovadoras. A democracia avangou com a con-
quista legal dos direitos sociais, os principios
bésicos de cidadania, o respeito a diversidade
e a vinculagdo de recursos or¢gamentarios para
educacio e saude.

Novos atores entraram em cena na arena
politica: os movimentos sociais urbanos, ini-
cialmente apoiados pelas Comunidades Ecle-
siais de base, ligadas a Igreja progressista, sin-
dicatos e organizagdes da sociedade civil, que
se dedicaram a propor politicas piblicas com
participagdo social.

As mobilizagdes e os processos organi-
zativos ampliaram-se na sociedade com a re-
construgdo da estrutura sindical; o movimen-
to das eleigoes diretas; a criagdo da Central de

Movimentos Populares; as lutas dos negros, in-

dios, mulheres e homossexuais; os movimentos
ambientalistas. Ampliou-se a participagdo em
universidades, entidades profissionais e ONGs
na formulagdo de um pensamento critico e na
elaboragdo de alternativas de politicas publicas
e de legislagdo avancada em 4dreas como meio
ambiente, educac¢io, assisténcia social e satde.

Na politica urbana e habitacional, fren-
te a crise do Sistema Financeiro da Habita-
¢do, a desarticulagdo da politica nacional de
habitagdo nos anos 1980 e o agravamento da
falta de moradia, os movimentos de moradia
e as organizagdes da sociedade civil passaram
a exigir iniciativas concretas do poder publi-
co. Frente a paralisia do governo federal, o
protagonismo esteve com o poder local e a
sociedade organizada.

Nesse quadro, por iniciativa da so-
ciedade civil, foi apresentada em 1987 uma
emenda de iniciativa popular pela reforma
urbana ao Congresso Constituinte, que per-
mitiu introduzir, pela primeira vez em uma
Constituigdo brasileira, uma sec¢io especifica
sobre “Politica Urbana”.

Essa emenda, embora nio aceita in-
tegralmente nas negocia¢des no Congresso
Constituinte, garantiu os principios da fungdo
social da propriedade e da cidade e do direito
a habitagdo na Lei Magna do pais, abrindo ca-
minho para a aprovacio, treze anos depois, do
Estatuto da Cidade.

Nos anos 1980 e 1990, por outro lado,
surgiram iniciativas inovadoras e autonomas,
no ambito dos municipios, que buscaram dar
resposta ao problema através de programas
alternativos de gestdo e enfrentamento do
critico problema urbano brasileiro. Foi uma
oportunidade para colocar em prdtica novos
pressupostos que vinham sendo defendidos
pelos movimentos de moradia e por segmen-
tos técnicos progressistas, baseados em pro-
cessos participativos.

Surgiram, assim, novas formas de gestdo e

programas, como a produgio de moradia por auto-




gestdo e mutirdo, a urbanizagdo e regularizagdo fun-
didria de favelas e loteamentos clandestinos — que
reconheceram a cidade real —, a assisténcia técnica
e juridica gratuita e a habitagfo social em 4reas cen-
trais. Mesmo sem uma politica nacional consistente
de desenvolvimento urbano e habita¢io, foram sur-
gindo paradigmas alternativos que geraram experi-
éncias exemplares e inovadoras em habitagdo, mobi-
lidade, saneamento e politica urbana.

Essas “décadas perdidas” foram também
“tempos de esperanga”, em que sonhar nio era
proibido. Apareceram propostas avangadas,
que embora pudessem parecer impossiveis de
se concretizar naquele momento, langaram se-
mentes que depois vieram a florescer e gerar
grandes resultados em diferentes setores das
politicas publicas. Foi o tempo em que se for-
mou a base do regime democratico, que carac-
teriza o Brasil contemporaneo, construido de
forma gradual e através da negociagédo politica.

Esse processo permitiu que o Brasil ti-
vesse uma posi¢do de destaque na 2* Conferén-
cia das Nagoes Unidas sobre os Assentamentos
Humanos — Habitat II, realizada em 1996, em
Istambul. O pafs levou experiéncias de gestdo
urbana que se destacaram, como, por exemplo,
o Orcamento Participativo de Porto Alegre,
que ganhou o prémio de melhor pritica de ges-
tdo urbana do mundo no Habitat II.

Naquele momento, o pafs tinha um vasto
arsenal de experiéncias municipais que articu-
lavam o tripé sustentabilidade, direito a cidade
e a habitagio e participagio popular, que foram
enfatizados na Agenda Habitat, documento re-
sultante da conferéncia.

Na participacdo oficial do Brasil, o go-
verno brasileiro foi coadjuvante de um processo
social e politico muito mais amplo, que envolveu
os entes federativos subnacionais, sobretudo os
municipios, movimentos populares, ONGs e a
universidade, no que pode ser visto como exem-
plo do protagonismo que ganhou a sociedade,
em relagdo ao governo federal, na politica urba-

na nos anos 1990.

Esse processo mostra a vitalidade que a
democracia brasileira, com o envolvimento da so-
ciedade para debater os temas urbanos e a relati-
va abertura de um governo, ainda que tivesse um
viés neoliberal, ao debate publico. Essa vitalidade
no conflito foi essencial para o avango nos anos
seguintes em dire¢do a uma nova politica urbana,
que incluiu o direito a cidade e a habitagio e a

constru¢io de mecanismos de controle social.

3 O Estatuto da Cidade e os avangos
institucionais na virada do século XXI

Como fruto da vitalidade acima aponta-
da, na primeira década do século XXI, foram
grandes os avangos na agenda urbana brasilei-
ra, que ocorreram a partir do segundo governo
FHC e, sobretudo, nos governos Lula. Nesse
periodo, o Brasil tornou-se um dos paises de
maior protagonismo na luta pelo direito a ci-
dade e pela democratizagdo da gestdo urbana.

Marcos desse processo foram a aprovagio
pelo Congresso Nacional do Projeto de Emen-
da Constitucional que introduziu a habitagio
como um direito social (2000) e, sobretudo, do
Estatuto da Cidade (2001), que regulamentou
a se¢ido de Politica Urbana da Constitui¢do de
1988, apds treze anos de mobilizagdes e articu-
lacdo politica de vérios segmentos envolvidos
com a luta pelo direito a cidade e pela fungio
social da propriedade. O presidente Fernando
Henrique Cardoso sancionou o Estatuto da Ci-
dade com alguns vetos, posteriormente rein-
corporados a legislacdo através da Medida Pro-
viséria 2.220/2001, fruto de ampla negociagdo
governo-sociedade.

Com a sangio da lei, consagrou-se uma
agenda da reforma urbana, que embora limi-
tada e de cardter reformista, pois ndo rompeu
com o patrimonialismo da sociedade brasileira,
que abriu a possibilidade de se implementar os
principios do direito a cidade para todo o pafs.

O Estatuto da Cidade regulamentou
a utilizag@o, pelos municipios, de instrumen-

tos urbanisticos para combater a especulagdo
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imobilidria, como o imposto progressivo no
tempo, para combater a especulagdo imobi-
lidria com 1médveis vazios ou subutilizados, a
outorga onerosa do direito de construir, para
cobrar contrapartida para o uso mais intenso
do solo, a usucapido em terrenos privados e a
concessdo especial de uso para fins de mora-
dia, para facilitar a regularizagdo fundiéria, e
as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
para apoiar uma politica fundiaria voltada para
a viabilizag¢do da produgio de habitagio social.

A aplicagdo desses instrumentos, en-
tretanto, ficou condicionada a sua inclusdo no
plano diretor, a cargo dos municipios, que se
tornou uma pega-chave da reforma urbana e
do futuro das cidades. De certa forma, pode-
se afirmar que o Estatuto transferiu para os
municipios a reponsabilidade de estabelecer
novos limites para o direito de propriedade e
da reforma urbana, tornando a correlagio de
forgas politicas nos municipios determinante
para a implementacdo do direito a cidade e
a habitagdo, pois o plano diretor precisa ser
necessariamente aprovado nas camaras mu-
nicipais, onde o setor imobilidrio tem grande
peso politico.

Por outro lado, o Estatuto contribuiu
para a gestdo democrética da cidade, ao de-
terminar que todos os projetos e planos ur-
banisticos devem, obrigatoriamente, passar
por processos participativos, buscando ga-
rantir ao lado de democracia representativa,
representada pelo poder legislativo, a demo-
cracia participativa.

O processo de debate e aprovagio des-
se ciclo de planos diretores pés-Estatuto,
gerou metodologias que buscaram superar
o cardter autoritdrio e/ou tecnocritico pre-
sente até entdo na legislacdo urbanistica dos
municipios. O plano diretor deixou, explici-
tamente, de ser um instrumento meramente
técnico, se transformando em um pacto po-
litico gerado a partir de uma arena disputa-

da pelos diferentes interesses presentes na

questdo urbana. O legislativo, quando cum-
priu efetivamente seu papel (como foi o caso
da Camara Municipal de Sdo Paulo) passou
a ter um papel fundamental nesse processo.

Mas, apesar desses indiscutiveis avangos,
os instrumentos urbanisticos criados pelo Es-
tatuto da Cidade mostraram-se de dificil apli-
cagdo, pois a propria legislagdo criou caminhos
tortuosos para sua implementacdo. Em decor-
réncia, decorridos quinze anos desde a apro-
vagio do Estatuto, sdo poucos os municipios
que aplicaram integralmente uma estratégia de
combate a especulagdo imobiliaria, como a co-
branga de imposto progressivo no tempo para
iméveis ociosos ou subutilizados.

Em suma, os avangos na legislagdo urba-
nistica e fundidria obtidos no perfodo foram muito
significativos, mas os resultados efetivos no enfren-
tamento dos problemas urbanos e habitacionais
concretos ainda foram escassos. O fato é que quan-
do o pafs voltou a ter grande capacidade de investi-
mento em habitagdo social e de mercado, a partir de
meados da década de 2000, um dos grandes pontos
de estrangulamento foi exatamente a questdo fun-
didria, o que mostra que ainda é necessério avangar
muito no aperfeicoamento dessa politica.

A entrada em vigor do Estatuto da Cida-
de pode ser entendida como um marco de um
novo perfodo, ainda mais fértil na implementa-
¢do de uma nova politica urbana em nivel nacio-
nal. Com a criagdo do Ministério das Cidades
(2003), encarregado de coordenar em nivel na-
cional uma nova politica urbana, articulando as
politicas de habita¢do, saneamento ambiental e
mobilidade, abriu-se, enfim, um novo horizonte
de articulagdo institucional que poderia avangar
no sentido de garantir o direito a habitacdo e a

cidade em nosso pafs.

4O Ministério das Cidades: avancgos e
frustracdes

Com a criagdo do Ministério das Cida-
des, os anos que se seguiram foram de grande

vitalidade. A implementagdo do Estatuto da




Cidade requeria a elaboragdo de planos direto-
res em cerca de dois mil principais municipios
brasileiros. O Ministério, através da Secretaria
Nacional de Programas Urbanos, implemen-
tou, entre 2003 e 2006, a Campanha pelo Pla-
no Diretor Participativo, que apoiou financei-
ra e tecnicamente os municipios a formularem
planos diretores capazes de cumprir os objeti-
vos do Estatuto da Cidade.

Criou-se assim uma oportunidade, ndo
aproveitada integralmente, para os munici-
plos estabelecerem uma estratégia articulada
de desenvolvimento urbano, introduzindo ins-
trumentos capazes de combater a especulagdo
imobilidria, democratizando o acesso a terra e
identificando projetos e obras prioritdrias que
garantissem o direito a cidade.

Por outro lado, a nivel nacional, foram
criadas as condigdes politicas para aprovar
marcos regulatérios avancados tanto em par-
ticipagdo e controle social, como criagdo do
Conselho das Cidades (2003/4), como de leis
que institucionalizaram as politicas nacionais
de habitacdo de interesse social (2005), de sa-
neamento bdsico (2007), de residuos sélidos
(2010) e de mobilidade (2012).

Em todos esses setores, foram estabele-
cidos objetivos ousados em dire¢do ao direito
a cidade e regulamentados sistemas nacionais
que articulavam os trés niveis de governo,
possibilitando repasses de recursos fundo a
fundo para os municipios, em uma arquitetura
institucional arrojada.

Completando esse quadro favoravel, o
pais passou por uma expressiva melhoria nas
suas condi¢des macroecondmicas, possibili-
tando uma forte elevacio nos investimentos
em habitagdo (tanto social como de mercado),
saneamento e mobilidade, a partir de 2007,
quando ¢é langado o Programa de Aceleragio
do Crescimento (PAC), e, posteriormente, o
Programa Minha Casa Minha Vida (2009) e o
PAC da Copa e PAC Mobilidade (2011).

E indiscutivel que essa nova onda de
investimentos trouxe beneficios para as cida-
des e para a populagido excluida. Entre outros
ganhos podem ser citados: o PAC de Urbani-
zagdo de Assentamentos Precarios, que per-
mitiu, pela primeira vez, uma agdo de grande
envergadura, nas principais cidades brasilei-
ras, nas areas informais; o PMCMYV, que além
de ter viabilizado uma produg¢io massiva de
unidades, possibilitou o atendimento aos mais
pobres e uma modalidade de apoio a autoges-
tdio (PMCMV-Entidades); as obras de sane-
amento que ampliaram significativamente a
cobertura das redes de dgua, esgoto e drena-
gem e obras de mobilidade que melhoravam o
transporte coletivo.

No entanto, a medida que a capacida-
de de investimento foi se elevando, o governo
tederal foi deixando de lado os pressupostos
que ele mesmo estabeleceu nos seus marcos
regulatérios, fruto do expressivo processo
participativo que foi tecido desde os anos
1990 e passou a reproduzir praticas de ges-
tdo convencional. Os marcos regulatérios e
os planos nacionais, como o Plano Nacional
de Habitag¢do (PlanHab), foram deixados de
lado, adotando-se posturas pragmdticas, que
visavam resultados rapidos tanto no que se
refere a realizagdo de obras, em grande parte
realizadas em parceria com o setor privado,
como para a ativagio da economia.

Muitos planos diretores ficaram restri-
tos a diretrizes genéricas, sem que fossem se-
guidos da regulamentacdo de instrumentos,
enquanto o governo federal “estimulou” os
municipios — mediante a transferéncia de re-
cursos para a produgio de moradias de inte-
resse social ou de mercado popular — a flexi-
bilizar de maneira casuistica suas legislagdes
urbanisticas e expandir a drea urbana, sem
estabelecer condicionantes para combater a

especulagdo e incentivos para garantir uma
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localizag¢do mais adequada dos projetos.

A estratégia urbana que deveria, no am-
bito dos planos diretores municipais, articular
os programas urbanos de diferentes setores e
orientar os projetos e obras, fol desconside-
rada (quando existia) em prol de resultados
imediatos alimentados por um fluxo aquecido
de recursos e pelas urgéncias que foram sendo
criadas, como os megaeventos.

Apesar de algumas iniciativas isoladas e
quantitativamente pouco expressivas, como o
PMCMV-Entidades, tomadas devido a pressdo
dos movimentos populares, esse ciclo de inves-
timentos deixou de ser inovador no processo
de decisdo e de gestdo, reproduzindo formas
antigas de contratagdo de empresas privadas
ou adotando mecanismos mais contempora-
neos de parceria publico/privados. Sobretudo,
nio foram poucos os municipios que definiram
as intervengoes a serem feitas sem adotar pro-
cessos participativos amplos, nem obedecendo
a estratégias urbanas articuladas com o direito
a cidade.

Por outro lado, iniciativas de politica
econdmica tomadas pelo governo federal em
areas diretamente relacionadas com as cida-
des, como as isengdes fiscais e o subsidio para
automoveis e gasolina e o estimulo ao consu-
mo, acabaram por gerar impactos contrarios
a politica urbana e de mobilidade que, no dis-
curso e nos marcos regulatérios, se buscava
implementar.

Por essas varias razdes, pode se dizer
que, no periodo que se inicia em 2009, come-
¢a a perder forga, considerando o conjunto das
agoes do governo federal, a agenda da reforma
urbana, apesar da presenca no Conselho das
Cidades de representa¢des importantes dos
vérios segmentos que integravam esse movi-
mento. O Ministério das Cidades, a quem cabia
coordenar a politica urbana do governo fede-

ral e de todos os sistemas setoriais a ela rela-

cionados, abriu méo de articular uma proposta
consistente para as cidades.

Frente a esse quadro, embora as ma-
nifestagdes de 2013 tenham surpreendido as
forgas politicas do pafs, era previsivel que sur-
gisse um descontentamento difuso nas cidades
contra o governo, pois os problemas concretos
dos cidaddos continuaram graves apesar do
bom desempenho da economia. J4 nas elei¢oes
municipais de 2012, o debate se deu em torno
da reflexdo que “a vida melhorou da porta para
dentro (mais saldrios, mais crédito, mais con-
sumo), mas piorou da porta para fora”.

Como consequéncia do processo de ex-
pansdo dos investimentos publicos e privados,
do crédito e do préprio consumo, a especula-
¢do imobilidria cresceu, gerando aumentos de
aluguel e despejo de inquilinos, e elevou-se o
uso do automovel, trazendo transito crescente
e revelando um descaso com o transporte cole-
tivo, em geral de péssima qualidade.

A questdo central desse processo é que
se tentou universalizar o acesso a bens como
o automovel e a casa propria, até entdo restri-
tos a classe média, mantendo-se o mesmo mo-
delo de desenvolvimento urbano excludente
que foi instaurado no século XX, como se isso
fosse possivel sem mudangas estruturais. Ou
seja, buscou-se conciliar um modelo baseado
no patrimonialismo, na cultura do automével,
na habitagdo como mercadoria e bem privado,
entre outros aspectos, com uma politica de in-
clusdo, sem atacar a especulagdo imobilidria e
outros componentes e interesse econdomicos
estruturantes desse modelo.

Caso exemplar é a questdo do acesso ao
automovel. Enquanto esse bem estava restri-
to a elite e, posteriormente, a classe média, foi
possivel fazer, com grandes prejuizos a outras
agendas publicas, investimentos vidrios de
vulto — alargamentos de avenidas, vias expres-

sas, viadutos, taneis, minhocdes, etc. — para




viabilizar a circulagdo dos autombveis, que
transportam em média apenas 1,3 passageiros
por veiculo.

Com a ampliagdo do acesso do carro
para os setores populares, gerada pelo aumen-
to do crédito, subsidio e melhoria na condigio
de renda dos trabalhadores, uma democrati-
zagdo que foi ampliada pelo processo de in-
clusio social do governo Lula, o transito e a
mobilidade tornaram-se invidveis, sobretudo
porque as cidades estdo organizadas de forma
que os bairros populares sdo dormitérios onde
a quantidade de emprego ¢ minima exigindo
grandes deslocamentos casa-trabalho. Quem
mais sofre com isso é o préprio trabalhador,
que dispende muitas horas nesses trajetos.

Na questdo da moradia, a ampliacio do
crédito imobilidrio e do subsidio, possibilita-
do pelo Programa Minha Casa Minha Vida,
beneficiou diretamente cerca de 3,6 milhdes
de familias (nimero de unidades contrata-
das, das quais cerca de 2 milhdes entregues
até 2016) mas gerou uma forte especulagido
imobilidria, com o aumento dos aluguéis e do
custo dos terrenos, provocou a exclusio ha-
bitacional e territorial de um ndmero muito
relevante de famfilias.

Esses exemplos mostram que promover
o direito a cidade é muito mais complexo, e di-
terente de garantir o acesso a bens de consu-
mo duraveis como eletrodomésticos, celulares
e mobveis, exigindo agdes mais contundentes
e transformadoras, que o governo nio conse-
guiu, ou melhor, ndo pode enfrentar, diante da
sua alian¢a com forgas conservadoras.

Desta forma, a agenda da reforma ur-
bana, assim como de inovagdes na gestdo dos
municipios, ficou travada no Brasil exatamen-
te no momento em que as condigdes politicas
e econdmicas favordveis poderiam ter possibi-
litado um processo transformador mais conse-

quente para as cidades. Acabou-se por cercear

a imensa capacidade que o poder local tinha
de dar respostas especificas e préprias para os
problemas habitacionais e urbanos — que foi o
grande salto dado no Brasil dos anos 1990. A
acdo do governo federal, centralizadora e ho-
mogeneizante, acabou por inibir a capacidade
inovadora do poder local.

Ainda ndo temos o distanciamento his-
térico suficiente para fazer uma avaliagdo mais
conclusiva sobre esse perfodo mais recente,
mas a crise atual e a insuficiéncia da agenda
urbana no Brasil lancam a necessidade de se
refletir sobre sua renovacdo e a abertura de
novos rumos para as cidades brasileiras.

A crise é sempre um bom momento
para avaliagdes e corregdes de rumos. Da re-
democratizagio a crise de 2016, o pafs avangou
enormemente em politica urbana, mas esse
ciclo se esgotou, exigindo corre¢des de rumo
que poderdo abrir novas perspectivas para o
pais caso se retome processos democrdaticos de

debates e de formulagdo de politicas publicas.

5 Uma nova agenda urbana para o século
XXI

A experiéncia brasileira no enfrentamento
da questdo urbana nas ultimas trés décadas é uma
das mais importantes do mundo, tendo se tornado
uma referéncia para movimentos sociais, cidades e
paises que desejam implementar politicas urbanas
progressistas, no ambito de regimes democrati-
cos, onde vigora o direito de propriedade e econo-
mia de mercado, com regulagdo estatal.

O relato mostra que o pafs avangou em di-
recdo ao direito a cidade, mas também revela que
o caminho trilhado foi insuficiente para dar conta
dos problemas gerados pela urbanizagio acelera-
da da segunda metade do século passado. E, ain-
da, para responder as novas demandas do século
XXI, vindas de uma sociedade que, ha quase cinco
décadas, é predominantemente urbana e apresen-

ta novas expectativas.
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A agenda governamental ndo deu conta
porque, na questdo urbana, a pauta da inclusio
e da melhoria dos servigos publicos (acesso ao
automoével e a casa prépria, expansio das redes
de infraestrutura, grandes e dispendiosas obras
vidrias e de transporte publicos, etc.) é insufi-
ciente se ndo forem enfrentadas as causas estru-
turais da exclusdo urbana e o préprio modelo
de desenvolvimento adotado.

Ademais, novos temas estio sendo co-
locados em pauta, além da tradicional agenda
da reforma urbana, construida no Brasil nos
anos 1980 e 1990, no ambito da luta por di-
reitos minimos de cidadania. Se para os traba-
lhadores que migraram do campo, entre 1940
e 1990, o acesso a educag¢io fundamental, ao
atendimento bésico de satde, a terra, moradia
e infraestrutura (transporte coletivo, agua,
luz, iluminagio publica e coleta de lixo), mes-
mo precdrios, ja significava um avango sig-
nificativo, isso se tornou insuficiente para as
novas geragoes.

O problema se agrava porque, apesar
dos avangos, o pafs chegou ao século XXI
sem ter conseguido responder integralmen-
te a essa agenda basica da luta pelo direito a
cidade (que continua sendo necesséria), mas,
simultaneamente, passou a ser cobrado por
uma segunda pauta. Os avangos obtidos apds
a Constitui¢do de 1988 e, em especial, a po-
litica de inclusdo social implementada pelo
governo Lula, elevaram as expectativas, so-
bretudo dos jovens, filhos de trabalhadores
migrantes, que, ha maioria, tiveram a opor-
tunidade de concluir o nivel médio ou mesmo
ingressar na universidade.

Essa segunda geracdo, jd nascida na
cidade, passou a exigir uma elevagio da qua-
lidade dos servigos publicos basicos (que se
expressa, por exemplo, no slogan “hospitais
padrio FIFA”, que pipocaram nas manifesta-

¢des de 2013 e 2014, em uma critica aos gran-

des eventos e descontentamento em relagio
aos servigos publicos) e, ainda, a cobrar no-
vas pautas, formada por demandas de servi-
¢os e infraestruturas que, até entdo, ndo eram
prioritarias ou nem sequer existiam. Frente
a essa evidéncia, estd claro que é necessério
ampliar os horizontes da agenda urbana e do
direito a cidade e colocar em xeque o modelo
de desenvolvimento urbano que caracterizam
as cidades brasileiras.

A construgdo dessa nova agenda pas-
sa, inicialmente, pelo questionamento de
paradigmas fortemente consolidados na so-
ciedade brasileira, tais como: a cultura do
automoével e a privatizagdo do espago vidrio
por ele gerada; a propriedade privada e, em
especial, casa proépria; a cidade partida e se-
gregada; a terceiriza¢o ou mesmo a mercan-
tilizagdo descontrolada dos servigos urbanos;
a ideologia de seguran¢a como valor urbano;
o desprezo pelo espago publico e pelo meio
ambiente; a rejei¢cdo ao compartilhamento de
bens, espagos e servigos urbanos; a cultura do
desperdicio; a intolerdncia as minorias e aos
diferentes.

Esse questionamento ganhou for¢a na
primeira década do século, quando surgiram
novos atores da arena politica urbana — muito
diferentes dos tradicionais movimentos so-
ciais, que tanta for¢a e importancia tiveram
(e ainda tém) na luta pela agenda basica do
direito a cidade — formados por jovens, que
se organizam sobretudo no que se convencio-
nou a chamar de “coletivos”. Sdo grupos com
baixa institucionalidade (nio sdo “pessoas ju-
ridicas”), organizacdo horizontal que rejeita
ou minimiza a figura do lider, articulagio e
divulgacido de suas pautas através de redes
soclais e internet e praticas baseada no ati-
vismo e a¢des diretas.

Entre as pautas trazidas por esses cole-

tivos, podem ser citados, entre outros: a ocu-




pagdo e a gestdo compartilhada de espagos
publicos como pragas e parques; a defesa da
mobilidade ativa (a pé, bicicleta, skate, etc.);
cidadania cultural (cultura popular e perifé-
rica, cultura digital, teatro, danga, audiovi-
sual, etc.); uso do espago publico para cultu-
ra (grafite, artistas de rua, miusica, eventos,
etc.); resisténcia a verticaliza¢do da cidade,
associados a luta genérica contra a chamada
especulagdo imobilidria; agroecologia e agri-
cultura urbana; acesso a internet livre em
equipamentos e espacos publicos; tarifa zero
no transporte coletivo; compartilhamento de
espacos de trabalho (co-working), de moradia
e de veiculos; defesa da memoria e do patri-
monio arquiteténico e urbano; ocupagio cul-
tural de espagos publicos ou privados; agen-
das ligadas a criagdo e inovagio tecnoldgica.

Sdo pautas contemporaneas que ex-
pressam a existéncia de grupos sociais conec-
tados nas redes sociais, com mais escolarida-
de e formagdo que estdo em busca de um novo
modo de vida urbana, onde a cultura, o meio
ambiente e o uso do espago ptibico ganham
maior importancia. E que, por outro lado, tra-
zem bandeiras relacionadas aos direitos civis
e as liberdades fundamentais, como as ques-
toes de género, de diversidade, de orientagdo
sexual e de igualdade racial, assim como a
descriminalizacido do aborto e da maconha.

Esses ativistas rejeitam os valores que
marcaram as cidades no século passado e de-
fendem um novo modo de vivenciar a cidade,
baseados no compartilhamento, no uso do es-
pago publico, na mobilidade ativa, na conec-
tividade, em uma nova relagdo com o meio
ambiente, na diversidade.

Combatem o capitalismo selvagem, em-
bora ndo se oponham a livre iniciativa, ques-
tionam a propriedade privada, embora sejam
contra o Estado forte, e se opdem as parcerias

publico-privadas propostas por inimeros go-

vernos municipais, de diferentes matizes ide-
olégicas, embora proponham a participagdo
de entidades da sociedade civil em iniciativas
governamentais.

Exemplos dessa resisténcia foram a
oposi¢do que se verificou, como o Ocupe Es-
telita, contra projeto imobilidrio de grande
porte na drea histérica do Recife, e o Comité
Popular da Copa e das Olimpiadas, que de-
nunciou as viola¢des dos direitos humanos no
contexto dos megaeventos esportivos no Rio
de Janeiro. Nessa cidade, epicentro e maior
vitrine da estratégia de parceria publico-pri-
vada, propostas fortemente apoiadas pelo
governo federal, como o Porto Maravilha e
outras interveng¢des urbanisticas, vinculadas
direta ou indiretamente as Olimpiadas, foram
fortemente questionadas.

Sem entrar aqui em uma avaliagdo so-
bre esses projetos urbanos, que foge ao es-
copo desse artigo, o fato é que esse contexto
gerou fissuras no préprio movimento da re-
forma urbana em relagio a estratégia adotada
pelo governo federal, que, em geral, apoiou
essas iniciativas.

O posicionamento critico desses mo-
vimentos e coletivos mostra que a estratégia
urbana concebida pelas forgas progressistas
nas duas ultimas décadas, baseada em um
equilibrio entre a propriedade privada e a
fun¢do social da propriedade e na aceitagdo
pelo movimento da reforma urbana, ainda
que a contragosto, das relacdes de mercado,
desde que regulamentado pelo poder publico,
deixou de ser inconteste.

Esse equilibrio entre mercado e poder
publico, que possibilitou a aprovagdo do Esta-
tuto da Cidade em 2000 e que esteve no cen-
tro da estratégia dos governos progressistas
desde entdo, passou a ser questionado frente
a dificuldade de colocar em prética os instru-

mentos de combate a especulagido e outros
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instrumentos que buscam capturar a “mais
valia” imobilidria gerada por investimentos
publicos e, ainda, por uma suposta submissio
dos governos identificados com essa perspec-
tiva ao mercado imobilidrio e financeiro.

Avaliagoes realizadas sobre a aplicacdo
dos instrumentos criados pelo Estatuto da
Cidade nos planos diretores municipais desde
2001 tém mostrado uma baixa efetividade na
regulacdo do mercado imobilidrio, que se soma
a andlise de que a estratégia urbana implemen-
tada nesse perfodo tem sido insuficiente e li-
mitada para alterar a situagdo urbana do pafs.
Mais recentemente, até mesmo os defensores
histéricos da agenda da reforma urbana no
Brasil a questionar sobre a necessidade de re-
ver essa estratégia e o préprio Estatuto.

A experiéncia do municipio de Sio Paulo,
o maior do pafs, revela que quando as prefei-
turas buscam efetivamente implementar os ins-
trumentos urbanisticos previstos no Estatuto
da Cidade, com vontade politica e competéncia
técnica, é possivel avangar tanto na agenda tra-
dicional da reforma urbana como na introdu¢do
de uma pauta inovadora e moderna.

O Plano Diretor Estratégico de Sao Pau-
lo (PDE), aprovado em 2002, ja havia introdu-
zido praticamente todos os novos instrumen-
tos urbanisticos previstos na lei federal apés
uma forte disputa com o mercado imobiliario
e setores conservadores. Sua implementagao,
no entanto, foi deficiente, porque os governos
municipais entre 2005 e 2012 nio deram prio-
ridade a essa agenda. Ainda assim, a revisdo do
PDE, em 2014, pode se beneficiar do fato de
instrumentos como a cobranga do solo criado,
0 imposto progressivo para iméveis 0ciosos, as
ZEIS, entre outros, estarem incluidos na le-
gislagdo do municipio.

A administragdo que assumiu o governo
em 2013 logrou, simultaneamente, aprofundar

e regulamentar os instrumentos urbanisticos

previstos no Estatuto da Cidade como incor-
porar uma nova pauta, ampliando o conceito
do direito a cidade e buscando se contrapor ao
tradicional modelo de desenvolvimento urba-
no que vigora na cidade desde meados do sé-
culo passado.

Foi colocada em pratica um conjunto de
iniciativas concretas que langou as bases de
uma nova cultura urbana que permitiu arti-
cular a agenda tradicional da reforma urbana
com novas demandas e paradigmas trazidos
pelas mobilizagdes urbanas contemporaneas.

O Plano Diretor esta baseado nos prin-
cipios da agenda da reforma urbana, como o
direito a cidade, a fungio social da proprieda-
de, a redugdo da desigualdade socioterritorial
e da segregacdo urbana. Mas incorpora com
mais énfase, outros principios como o desen-
volvimento sustentdvel, a mobilidade ativa, a
cidadania cultural, a protegido do meio ambien-
te e a valorizagdo do espago publico. Ao con-
trério de outros planos diretores, as mudangas
propostas estdo virando realidade.

A recessdo econdmica, a escassez de
recursos federais gerada pela crise fiscal e a
dificuldade de firmar parcerias com o setor
privado, apesar de terem frustrado algumas
expectativas, foram positivas para reverter o
antigo modelo de desenvolvimento urbano e
para implementar uma nova pauta, pois a im-
possibilidade de realizar grandes obras forgou
a administra¢do municipal a buscar na criati-
vidade e em propostas inovadoras a saida para
responder as expectativas dos novos atores da
arena urbana.

Uma nova pauta foi introduzida na cida-
de, que criou um clima mais humano e acolhe-
dor na cidade. Pode-se dizer que as mudangas
propostas estdo em sintonia com novos para-
digmas de desenvolvimento urbano: priorida-
de para o transporte coletivo e a mobilidade

ativa, com a reserva de faixas exclusivas para




Onibus e bicicletas; racionaliza¢do do uso do
carro com compartilhamento através de apli-
cativos e reducdo da velocidade; ampliag¢do do
espago publico com Ruas Abertas, parklets
e maior restri¢io ao uso dos automoveis em
vias expressas como o Minhogdo; estimulo a
cultura no espago publico com wi-fi nas pra-
¢as, autorizagio para o trabalho dos artistas
de rua e apoio para o Carnaval de Rua, entre
outras alternativas.

Na perspectiva de garantir a base fun-
didria (terra) para a produgio habitacional, o
Plano Diretor duplicou a quantidade de ZEIS
(Zonas Especiais de Interesse Social), terras
reservadas para a habitagio social, e criou re-
ceitas vinculadas (30% do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano e 25% dos fundos
das operag¢des urbanas) para a compra das ter-
ras bem localizadas para Habitagdo de Interes-
se Social. Ademais, regulamentou a aplicacdo
do IPTU Progressivo sobre terrenos e glebas
ociosos para ampliar a oferta fundiaria para a
producdo habitacional e a prefeitura ja noti-
ficou mais de 1.500 proprietarios de iméveis
oclosos a esse respeito.

Empreendimentos habitacionais bus-
cam localizagdes mais centrais e ao longo das
faixas proximas aos eixos de transporte coleti-
vo, estimuladas pelo PDE que criou restrigoes
para os prédios em miolos de bairros. Desta
forma, moradia e trabalho sdo aproximados,
reduzindo os percursos, o desgaste dos traba-
lhadores e as emissdes de CO2.

A experiéncia de Sdo Paulo mostra que
é possivel responder a agenda tradicional da
reforma urbana, como garantir o acesso a
terra e moradia e reduzir a desigualdade so-
cioterritorial, e, simultaneamente, responder
as novas demandas, vinculadas a cidadania
cultural, valorizagdo do espago publico, meio

ambiente e mobilidade.

Nessa nova agenda, o direito a cidade
precisa ser ampliado como conceito e incor-
porar a democratizagdo do espago viario da
cidade, que ndo pode mais ser apropriado de
maneira desigual pelos proprietarios de au-
tomoéveis, enquanto os demais modais, que
tém melhor aproveitamento, ficavam secun-
darizados. O mesmo precisa ser observado
na ocupagio dos espacgos ptblicos pela cultu-
ra, lazer e sociabilidade.

No que se refere a questio ambiental,
ela passou a ser estratégica para o futuro da
humanidade, frente aos riscos relacionados
com as mudangas climdticas. Ndo é mais pos-
sivel desprezar o tema da sustentabilidade no
ambito de uma estratégia de desenvolvimento
urbano. Em Sdo Paulo, a agenda ambiental in-
corporou a pauta agroecolégica, recriando-se
da zona rural, regulamentando o pagamento
de servigos ambientais e tornada obrigatéria a
compra de produtos orgénicos para a alimen-
tacio escolar.

Ademais, o PDE estruturou um sistema
de planejamento e gestdo onde o plano diretor,
instrumento de longo prazo com horizonte
temporal de quinze anos deve ser a referén-
cla para a elaboracgio do Plano Plurianual de
Investimentos e do Plano de Metas, cujo hori-
zonte é de quatro anos e esta diretamente vin-
culado as agdes de governo. Desta forma, uma
politica de Estado, como é o Plano Diretor,
articula-se com as ag¢des de governo, com 0s
orgamentos anuais e com as agdes e 0s progra-
mas desenvolvidos pelos governos no perfodo
de vigéncia do PDE. Resta saber se as admi-
nistragdes municipais atenderdo as diretrizes
estipuladas, garantindo-se que gradativamen-
te as metas de um plano de longo prazo pos-

sam ser cumpridas.
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6 Consideracoes finais

A experiéncia de Sdo Paulo, em anos re-
centes, mostra que é possivel encontrar saidas
inteligentes e simples, mesmo em contextos
de grandes dificuldades e com poucos recur-
sos disponiveis para investimentos. E, sobre-
tudo, mostra a necessidade de reverter um
modelo de desenvolvimento urbano que nio é
mais compativel com as atuais necessidades do
planeta e que estdo em desacordo com novos
paradigmas, que passam a ser valorizados, em
especial, pelos jovens.

Se considerarmos as previsdes demo-
graficas, a populagdo urbana mundial ira cres-
cer de forma acelerada nas préximas décadas.
Mantidos a atual forma de organizagio urbana
e o processo crescente de incremento ao con-
sumo, em um futuro nio tio distante as cida-
des se tornario insustentaveis.

Daf a necessidade de debater com mais

profundidade as novas pautas que devem ser

incorporadas na agenda urbana, na perspec-
tiva de encontrar caminhos capazes de res-
ponder aos desafios que estdo sendo coloca-
dos para as cidades em escala global.

A trajetdria brasileira mostra que o
enfrentamento do problema urbano dos pa-
ises em desenvolvimento ndo é simples nem
apenas dependente de recursos financeiros.
Além de limitar o direito de propriedade,
combater a especulagdo imobilidria e garan-
tir o direito a terra e a moradia — principios
da agenda tradicional da reforma urbana — ¢é
necessario construir novos valores urbanos,
capazes de propiciar sustentabilidade e equi-
librio as cidades.

E, sobretudo, é necessario que as ges-
tdes municipais se modernizem e se refor-
mulem para dar conta dos novos desatfios

presentes nas nossas cidades.
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fiscalizagdo exercida pelo TCMSP

esumo: A fiscalizagio da atuagio do Poder
Rpliblico ndo é uma novidade dos Estados
Modernos, posto que historicamente, ha regis-
tros da existéncia de iniciativas de controle da
Administragdo publica desde a Antiguidade. O
Tribunal de Contas do Municipio, por meio de
sua Subsecretaria de Fiscaliza¢io e Controle
(SFC), realiza fiscalizagdes com vistas ao con-
trole de legalidade das contratagdes publicas,
incluindo o acompanhamento concomitante
de editais de licitacdo e da execugdo de contra-
tos, convénios e obras. Realiza auditorias para
avaliar a corre¢do das informagdes de natureza
contabil, financeira, or¢amentaria e patrimonial,
nos 6rgios e entidades da Administragio Direta
e Indireta do Municipio, com vistas a subsidiar
os julgamentos das contas anuais ou de atos de
gestdo dos responsdveis. Além disso, uma das
grandes preocupacoes da SFC ¢ a avaliagdo da
qualidade do gasto publico. Assim, a SFC realiza
auditorias operacionais para verificar se o gasto

publico atende também os principios da econo-
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micidade, eficiéncia e efetividade. As auditorias
operacionais sdo consolidadas nos Relatérios de
Fungio de Governo que compdem o Relatério
Anual de Fiscalizacdo do Executivo. Nés ulti-
mos sete anos, a SFC realizou mais de quatro mil
fiscalizagdes com um montante total de mais de
125 bilhdes de reais auditados e a atuagdo con-
comitante a despesa evitou mais de 5,2 bilhdes
de gastos publicos. Outros beneticios advém da
propria expectativa do controle, da prevengio
do desperdicio e, especialmente, da melhoria de
politicas publicas.

Palavras-chave: Gestdo Publica. Politi-
cas Publicas. Contratagdes Publicas. Controle

Externo. Fiscalizagio. Tribunal de Contas.

“A sociedade tem o direito de exigir
que todo agente publico preste contas de
sua administragio”.

Declaragao dos Direttos do Homem e do
Cidadao, de 1789.

1 Introducgio

Os termos administragdo publica e ges-
tdo publica ndo sdo sindbnimos.

Administragio Publica é a atividade de
servir ao publico, sendo que os servidores pu-
blicos implementam as diretrizes elaboradas
por outros. Relaciona-se a procedimentos, ao
desdobramento de diretrizes em agdes e a ges-
tdo departamental.

Gestdo inclui o conceito de administra-
¢do, mas também envolve organizacdo para o
atingimento dos objetivos com a méxima efici-
éncia, e também responsabilidade genuina pe-
los resultados.

A administragido publica foca nos pro-
cessos, nos procedimentos e conformidade, en-
quanto a gestdo publica envolve muito mais. Ao
invés de meramente seguir instrugdes, o gestor
publico foca no atingimento dos resultados e
em assumir a responsabilidade por esses resul-
tados. (HUGHES, 2003, p.6)

Assim, o uso regular e eficiente de re-
cursos publicos constitui um dos pré-requisitos
essenclais para a gestdo adequada das financgas
publicas e a efetividade das decisdes das autori-
dades responsaveis. (INTOSAI, 1977, p. 38)

O conceito e estabelecimento da audito-
ria sdo inerentes a administragio publica, ja que
a gestdo de recursos ptiblicos envolve um voto
de confianga. A auditoria ndo é um fim em si, e
sim um elemento indispensdvel de um sistema
regulatério cujo objetivo é revelar desvios das
normas e violagdes dos principios da legalida-
de, eficiéncia, efetividade e economicidade na
gestdo publica com a tempestividade necessaria
para que medidas corretivas possam ser toma-
das em casos individuais, para fazer com que os
responsaveis por esses desvios assumam essa
responsabilidade, para obter o devido ressarci-
mento ou para tomar medidas para prevenir —
ou pelo menos dificultar — a ocorréncia dessas
violagdes. (INTOSAIL 1977, p. 4)

2. Os Tribunais de Contas brasileiros

A fiscalizac¢io da atuacgido do Poder Publi-
co nio é uma novidade dos Estados Modernos,
posto que, historicamente, hd registros da exis-
téncia de iniciativas de controle da Adminis-
tragdo publica desde a Antiguidade. (COSTA,
2006, p. 21)

Praticamente todos os sistemas politicos
modernos dispdem, hoje, de institui¢des supe-
riores encarregadas especificamente do contro-
le financeiro-patrimonial do Estado. Sdo conhe-
cidos por diversos nomes, tais como Tribunal
de Contas, Corte de Contas, Controladoria,
Auditoria-Geral, entre outras denominagoes.
(SPECK; NAGEL, 2002, p. 227)

Segundo Speck (2000, p. 35), foi 0 mode-
lo adotado pela Franga na criagdo de seu Tri-
bunal de Contas em 1807 que “abriu uma nova
dimensdo para a configuragdo institucional” e
que serviu de paradigma para a criagdo de ins-
titui¢des similares em diversos paises. Nestes

moldes, as institui¢des sdo autdbnomas e inde-




pendentes, ndo se subordinando ao Executi-
vo ou ao Legislativo e tem como finalidade o
cumprimento de todo o ciclo de controle. “Este
abrange a identifica¢do das dreas a serem fis-
calizadas, a realiza¢do técnica do controle e a
produgdo de veredicto final com valor juridico”.
(SPECK; NAGEL, 2002, p. 230)

No Brasil, de acordo com o sistema de
fiscalizagdo contébil, financeira e or¢amentéaria
adotado pela Constitui¢do Federal, a responsa-
bilidade pelo controle externo é do Poder Le-
gislativo (art. 70).

Como se pode depreender do texto cons-
titucional, o controle externo cabe a um 6rgao
de natureza eminentemente politica, que pode
ser o Congresso Nacional, as Assembleias Le-
gislativas ou as Camaras Municipais, de acordo
com a esfera administrativa de seu interesse.
Entretanto, ndo se pode admitir que um con-
trole técnico seja exercido de modo direto pelo
Poder Legislativo. Dai a necessidade de um
6rgdo de natureza técnica, especializado, que
venha minimizar o cardter politico do controle
externo. (BRITO, 1998)

Assim sendo, sua execugio foi destinada
a um 6rgdo que possui autonomia e indepen-
déncia de atuagdo sobre os trés poderes do Es-
tado, o Tribunal de Contas. De acordo com o
art. 71, da CF, as Cortes de Contas brasileiras
possuem competéncias proprias, exclusivas e
indelegaveis. (COSTA, 2006, p. 53).

3 A fiscalizacio exercida pelo Tribunal

de Contas do Municipio de Sdo Paulo
(TCMSP)

3.1 Ciclo de contratagio e de fiscalizagio
Uma das principais atribui¢des dos Tribunais
de Contas é o controle da legalidade das contrata-
¢oes publicas. Esse controle ¢ realizado a cada etapa
daquilo que chamamos de Ciclo de Contratagio.
Figura 1* — Ciclo de Contratagdo e de

Fiscalizagdo (pag. 56)

a) Edital de Licitagdo

Quando um érgdo da Prefeitura do Mu-
nicipio de Sdo Paulo publica um importante edi-
tal de licita¢fio, a Subsecretaria de Fiscalizac¢do
e Controle (SFC) do Tribunal de Contas inicia
imediatamente um procedimento de fiscalizagdo
chamado de Acompanhamento de Edital. Essa é
uma das principais modalidades de fiscalizagdo
concomitante exercidas pelo TCMSP.

Nesse momento sio verificados, entre
outras coisas:

* a existéncia de requisi¢do de material
e/ou justificativas para o objeto a ser licitado,
observando a compatibilidade do objeto com as
atividades da Unidade licitante;

* a indicac¢iio de recursos or¢amentarios
suficientes para a abertura do procedimento;

* a conformidade da escolha da modalida-
de licitatéria com a legislagdo aplicavel;

* se a descri¢do do objeto foi feita de for-
ma sucinta e clara, sem especificagdes excessi-
vas, irrelevantes ou desnecessarias que acarre-
tem limitagdo a competitividade;

* se constam como anexo do edital:

- Projeto bésico e/ou executivo, contendo os ele-
mentos necessarios e suficientes a perfeita compre-
ensdo do objeto e estimativa do custo da obra ou do
servigo de engenharia a ser licitado;

- Orgamento estimado em planilhas de quantitativos
e precos unitdrios, com informagdo da composigdo
dos pregos e da sua origem;

- Minuta do contrato a ser firmado e especificagdes
complementares e normas de execu¢do pertinentes
a licitagio;

* se a documentagio exigida para a habilita-
¢do dos licitantes (habilitagio juridica, regularidade
fiscal, qualificagdo técnica e qualificagio economi-
co-financeira) estd em conformidade com o dispos-
to na legislacgdo vigente, observando notadamente
se ha direcionamento ou estipulagdo de regras que
frustrem o carater competitivo da licitagdo.

Ao final, os Auditores devem concluir se
o Edital retine ou nio condigdes de prossegui-
mento, apontando as irregularidades/infrin-
géncias constatadas.

b) Licitagdo

A fiscalizagdo exercida pelo TCMSP
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Figura 1 — Ciclo de Contratacio e de Fiscalizacido
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O préximo passo é o Acompanhamento
da Sessdo de Licitagdo, onde sdo verificados se o
desenvolvimento da sessdo obedeceu ao procedi-
mento fixado no Edital de Licitago, desde a aber-
tura dos envelopes das propostas até a adjudica-
¢do do objeto ao licitante vencedor.

c) Contratagdo

Quando um Contrato ¢ assinado, decor-
rente de licitagiio ou de contratagio direta, a SFC
realiza a sua andlise.

No caso de contratagio direta, por dispensa
ou inexigibilidade de licita¢do, sdo verificadas se
estdo devidamente justificadas as causas que ca-
racterizaram a necessidade da contratagio direta
e a escolha do contratado e se os pregos contrata-
dos também estio justificados e se sdo compati-
veis com os de mercado.

Em sintese, quando da analise de qualquer
contrato, sio verificadas as condi¢des de contrata-
¢do, se o contrato estd de acordo com a legislagio
e se ndo existem cldusulas ou condi¢oes diferen-
tes daquelas estabelecidas pelo Edital de Licitagdo
que possam vir a favorecer o contratado em preju-
izo dos cofres publicos.

d) Termos de Aditamento

Quando um Termo Aditivo é celebrado, a
SFC analisa se a contratagdo foi prorrogada em
condigdes vantajosas evidenciadas por meio de
pesquisa de mercado; se os acréscimos contratuais

ficaram dentro dos limites de tempo e valor es-

tabelecidos pela legislagdo aplicavel, entre outros.

e) Execugdo do Contrato

Durante a execugio de um contrato, con-
vénio ou obra, a SFC realiza o acompanhamen-
to de sua execugfio. Essa é outra importante
modalidade de fiscalizagdo concomitante reali-
zada pela SFC.

O objetivo especifico dos acompanhamen-
tos de execugdo contratual de fornecimento de
bens ou servigos ou obras de engenharia é verifi-
car, por amostragem:

* se 0s bens estdo sendo fornecidos confor-
me o contratado e de acordo com a legislagdo per-
tinente, bem como se o que foi pago corresponde
ao que foi fornecido;

* se os servigos (continuados ou nio)
estdo sendo executados e medidos conforme o
contratado e de acordo com a legislacdo per-
tinente, bem como se o que foi medido corres-
ponde ao executado;

* se as obras ou os servigos de engenharia
estdo sendo executados e medidos conforme o
contratado e de acordo com a legislagéo pertinen-
te, bem como se os quantitativos medidos corres-
pondem aos executados.

f) Representagdes ou Dentincias

As andlises de representagdes ou dentin-
cias destinam-se a apuragdo da procedéncia de
fatos, irregularidades ou ilegalidades denun-

ciadas nas licitagdes ou durante a execugdo de




contratos, convénios e obras. A maior parte das
representagdes ou dentincias ocorre e ¢é analisa-
da de maneira concomitante aos atos da admi-

nistragdo publica.

3.2 Auditorias

A auditoria é um tipo de fiscalizagdo rea-
lizada com as seguintes finalidades:

* levantar dados e informagdes de na-
tureza contébil, financeira, orgamentaria e
patrimonial, nos érgdos e entidades da Ad-
ministra¢do Direta e Indireta do Municipio,
e analisd-los quanto aos aspectos técnicos de
legalidade e legitimidade, de sorte a subsidiar
os julgamentos das contas anuais ou de atos de
gestdo dos responsdveis;

e avaliar, do ponto de vista operacional,
as atividades e sistemas desses 6rgios e entida-
des, bem como aferir os resultados alcangados
pelos projetos ou programas governamentais
sob sua responsabilidade, ou por aqueles decor-

rentes de seus objetivos institucionais.

3.3 Inspecdes

Inspe¢oes sdo fiscalizagdes destinadas a
esclarecer aspectos relativos a atos, documentos
ou processos em exame, ou apurar dentincias
sobre matéria de competéncia do Tribunal.

As inspegdes sdo utilizadas para atender
a solicitagdes da Camara Municipal, do Minis-

tério Publico etc.

3.4 Relatorios Anuais de Fiscalizacio

Os Relatérios Anuais de Fiscalizagdo sdo
elaborados, para cada exercicio, para os Orgios
da Administragdo Direta (Executivo, Camara e
Tribunal) e entidades da Administragdo Indire-
ta. Tém por objetivo consolidar os resultados
das fiscalizagdes e servir de base para emissdo
dos pareceres e julgamentos sobre as contas.

Os Relatoérios Anuais de Fiscalizacio tém
por base as constatagoes das fiscalizagdes que
contribuam para a avaliagdo contébil, finan-

ceira, or¢amentdria e patrimonial dos érgios e

entidades da Administragdo Direta e Indireta
do Municipio. Além disso, consolidam as audi-
torias operacionais que compdem os Relatorios

de Funcido de Governo.

3.5 Relatorios de Fungio de Governo

Além do controle de legalidade, uma das
grandes preocupagdes da Subsecretaria de Fis-
calizagdo e Controle é a avaliagdo da qualidade
do gasto publico. Ndo basta que a Prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo gaste o dinheiro do
contribuinte de acordo com os principios da le-
galidade e legitimidade. O gasto publico deve
atender também os principios da economicida-
de, eficiéncia e efetividade.

* O principio da economicidade significa
minimizar os custos dos recursos. Os recursos
usados devem estar disponiveis tempestiva-
mente, em quantidade suficiente, na qualidade
apropriada e com o melhor prego.

* O principio da eficiéncia significa obter
o maximo dos recursos disponiveis. Diz respei-
to a relagdo entre recursos empregados e pro-
dutos entregues em termos de quantidade, qua-
lidade e tempestividade.

* O principio da efetividade diz respeito a
atingir os objetivos estabelecidos e alcancar os
resultados pretendidos.

A SFC realiza auditorias operacio-
nais anualmente para verificar a qualidade
do gasto publico nas seguintes fung¢oes de
governo: educacio, saide, mobilidade ur-
bana, gestdo ambiental, assisténcia social,
habitacdo e urbanismo.

Os valores gastos sdo comparados com o0s
resultados obtidos, sdo avaliados os indicadores de
desempenho e o atingimento das metas previamente
estabelecidas e a qualidade dos servigos prestados a
populagio.

Os relatérios de fungio sio consolidados no
Relatério Anual de Fiscalizagdo do Executivo (RAF).

Dessa maneira, além dos enfoques conta-

beis, orgamentdarios, financeiros e patrimoniais,
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o RAF do Executivo também explicita quio
bem o dinheiro foi gasto pela Prefeitura nas

principais fung¢des de governo.

3.6 Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Subsecretaria de Fiscalizag¢do e Contro-
le realiza periodicamente todas as fiscalizagdes
para verificar se a Prefeitura do Municipio de
Sdo Paulo est4d cumprindo os dispositivos da Lei
de Responsabilidade Fiscal, e especialmente ve-
rifica:

* se a arrecadacdo até o fim de cada bimes-
tre alcangou a previsdo constante das metas bi-
mestrais (art.13 da LRI, procedendo ao alerta
(art. 59, I, da LRF), em caso negativo;

* se a trajetéria da divida consolidada
bem como os limites para concessdo de garan-
tias e Operagdes de Crédito estdo de acordo com
as Resolugdes do Senado Federal (n°s 40/01 e
43/01, respectivamente);

* se as despesas com pessoal encontram-se
dentro do limite previsto (artigos 18 a 20 da LRI);

* se as publicacdes exigidas (artigos 52 a
55 da LRF) foram efetuadas no prazo e na forma
exigida pela Secretaria do Tesouro Nacional e se

houve divulgagdo em meio eletrénico.

4. Beneficios a sociedade

Nem todos os beneficios decorrentes das
acoes de controle do Tribunal podem ser men-
surados em reais, muito embora alguns resulta-
dos expressivos sejam passiveis de mensuragio
em termos financeiros, inclusive com geragio
de beneficios por tempo indeterminado (TCU,
2010, p. 32).

No6s tltimos sete anos, a Subsecretaria de
Fiscalizagdo e Controle realizou mais de qua-
tro mil fiscaliza¢des com um montante total de
mais de 125 bilhdes de reais auditados e a atu-
ac¢do concomitante a despesa evitou mais de 5,2
bilhoes de gastos publicos.

Contudo, é possivel concluir também

que muitos beneficios advém da prépria ex-

pectativa do controle, da prevencio do des-
perdicio, de melhorias na alocagdo de recur-
sos, da sugestdo de aprimoramento de leis,
da redugdo de danos ambientais e, especial-

mente, da melhoria de politicas publicas.
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Abstract: This article aims to demons-
trate the relevance and essentiality of the
Courts of Accounts, in all spheres of the Fede-
ration, for the maintenance of the Democratic
State of Law, mainly after the promulgation of
the Federal Constitution of 1988, analyzing
its main constitutional responsibilities, in par-
ticular, the control of public accounts and the
aid for the Legislative Branch in its external
control over the Public administration. Addi-
tionally, this article will show that The Courts
of Auditors are a sui generis Institution, they
are not a legislative body, neither belong nor
are subordinate to any of the Powers of the
State. Besides that, will be demonstrated that
such Courts are essential for the transparency
of public actions and administrative probity, is-
sues of utmost importance in the current sce-
nario, in mind the political, economic, ethical
and moral crisis situation.

Keywords: Court of Accounts. External
Control. Administrative Probity.

1 Introdugio

A Constitui¢do de 1988 trouxe o regime
democratico ao Pafs, de um longo periodo de regi-
me militar. Em seu texto assegurou um amplo rol
de direitos e garantias fundamentais, com énfase
nos direitos sociais e na participagio da sociedade
nas decisdes politicas.

Ao tratar dos poderes constituidos, quais
sejam, Poder Executivo, Poder Judicidrio e Poder
Legislativo, garantiu a harmonia e independéncia
entre eles. Conferiu uma série de garantias aos
membros do Judicidrio, ampliou significativamen-
te 0 acesso a justica e o sistema de controle de
constitucionalidade, também dotou o Ministério
Publico de maior autonomia.

No tocante ao Poder Executivo, especial-
mente a Administragio Publica, deixou claro que
ela deve ser regida pelos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficién-

cia. Nesse contexto, exige transparéncia dos atos

publicos e os submete ao controle tanto do Poder
Legislativo, como do Poder Judicidrio.

O Poder Legislativo ganhou forca dentro
do texto Constitucional, como poder composto
pelos legitimos representantes do povo tanto na
sua fungio de elaborador das leis, como na sua fis-
calizadora das contas publicas.

A separagdo dos poderes prevista consti-
tucionalmente vem acompanhada do sistema de
freios e contrapesos que, além de ser benéfico, é
imprescindivel para a consolidagio do Estado De-
mocriatico de Direito.

No contexto atual, no qual o Pafs passa por
uma crise econdmica, politica e ética, a fungdo tipi-
ca fiscalizadora do Poder Legislativo ganha a cada
dia maior relevancia, pois é preciso aprofundar e
aperfeicoar os mecanismos de controle do Poder
Legislativo sobre eventuais desvios e ilegalidades
levadas a efeito pela Administragdo Publica.

Os Tribunais de Contas, nesse particu-
lar, desenvolvem funcio de extrema relevincia
na avaliagdo e no controle das contas publicas,
seja pelo perfil técnico e imparcial de seus ser-
vidores, seja pela eficiéncia nos julgamentos
levados a efeito.

No sistema patrio, no ambito federal, essa
fungdo é exercida pelo Tribunal de Contas da
Unido, no ambito dos estados pelos Tribunais de
Contas do Estado e, no dmbito municipal, com
excegdo de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, pelas ca-
maras de vereadores com auxilio dos Tribunais
de Contas do Estado.

Cumpre registrar que a Constituicdo de
1988 proibiu a criagdo de tribunais de contas mu-
nicipais, mas manteve os tribunais j4 existentes,
quais sejam, Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Analisar-se-4 neste artigo a importancia do
mister exercido pelos Tribunais de Contas Muni-
cipais na garantia dos principios constitucionais
que regem a Administragdo Publica e no controle
das contas publicas, com vistas a consolidagdo do

Estado Democratico de Direito.




2 Poder Legislativo

Consoante o disposto na Constituigio
Federal de 1988, o Poder Legislativo tem como
tungido tipica legislar e fiscalizar as contas pud-
blicas, a despeito de exercer as demais fungdes
(julgar e administrar) de forma atipica. Vale di-
zer que o principio da legalidade ganhou impor-
tante destaque na nova ordem constitucional.
Ele vem expresso no Texto Constitucional, na
exata medida em que ninguém sera obrigado a
tazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei.
Em outras palavras, ao particular é assegurado
tazer tudo aquilo que a lei ndo proibe. Escla-
rece José Celso de Mello Filho que o principio
da legalidade é uma limitagdo constitucional a
atuagdo do Estado e pressupde “duas nogoes
fundamentais e indispensaveis a garantia das
liberdades publicas: a) a supremacia da lei; b) a
reserva da lei.” (MELLO FILHO, 1986, p. 429)

O principio da legalidade estd em im-
por uma atuagdo subordinada a lei formal, ja
o principio da reserva legal “decorre de cldu-
sula constitucional que discrimina matérias
cuja normagio sé pode ser disciplinada, valida
e eficazmente, mediante lei formal.” (MELLO
FILHO, 1986, p.430). J4 a administragdo pui-
blica é regida pelo principio da estrita legali-
dade, conforme dispde o caput do art. 37 da
Constitui¢do, ou seja, s6 lhe é permitido reali-
zar o que a lel garante.

A tfungio de fiscalizagdo, que surgira com
o constitucionalismo e o Estado de Direito im-
plantado com a Revolugido francesa, sempre
constituiu tarefa basica dos parlamentares e das
assembleias legislativas. No sistema de separa-
¢do de poderes, cabe ao érgdo legislativo criar
as leis, por isso é da légica do sistema que a ele
também se impute a atribuigio de fiscalizar seu
cumprimento pelo Executivo, a quem incumbe
a fungdo de administrar e formular politicas pui-
blicas, na mais estrita observancia da lei.

Por outro lado, reserva-se ao Poder Le-
gislativo o poder financeiro, como uma de suas

conquistas mais relevantes, pela qual conquis-

tou de forma mais efetiva sua autonomia, sen-
do, por isso, conforme José Afonso da Silva,
também de palmar evidéncia que a ele ha de
pertencer, em ultima andlise, aquele controle,
denominado controle externo, sem embargo
de que se institua e desenvolva, na Administra-
¢do moderna, eficiente sistema de autocontrole,
também denominado de controle interno, que é
titular cada um dos Poderes onde ele atua (SIL-
VA, 2012, p. 751-752).

Como dito, as fungdes tipicas do Poder
Legislativo, portanto, sdo legislar e fiscalizar,
tendo ambas a mesma relevancia. Por isso, a
Constitui¢do I'ederal prevé regras de proces-
so legislativo, para que o Congresso Nacional
crie as normas juridicas e estabelece que a ele
compete a fiscalizagdo contabil, financeira, or-
camentdaria, operacional e patrimonial do Poder
Executivo (MORAES, 2012, p. 431).

Nas palavras de Gilmar Mendes, é ti-
pico do regime republicano que o povo, ti-
tular da soberania, busque saber como seus
mandatarios gerem a riqueza do Pafs. Essa
fiscalizagdo se faz também pelos seus repre-
sentantes eleitos, integrantes do parlamento
(MENDES, 2012, p. 914).

A fiscalizag¢do contébil, financeira, or¢a-
mentdria, operacional e patrimonial das entida-
des da Administragdo Publica, em seu sentido
mais amplo, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengoes e re-
ntncia de receitas, além dos sistemas internos
de cada Poder, serd exercida pelo Poder Legis-
lativo, mediante controle externo.

Ja Alexandre de Moraes ensina que
esse controle abrange nio somente as entida-
des publicas no ambito dos Poderes de Estado
e do Ministério Publico, mas também todas
as contas de pessoas fisicas ou entidades pa-
blicas ou privadas que utilizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem dinhei-
ros, bens e valores publicos ou pelos quais o
Ente Federado responda, ou que, em nome

deste, assuma obrigacdes de natureza pecu-
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nidria; e a caracterize-se pela sua natureza
politica, apesar de estar sujeito a prévia apre-
ciagdo técnico-administrativa do Tribunal de
Contas (MORALS, 2012, p. 441).

A fiscalizagdo financeira e orgamentéria
no ambito do Municipio é exercida através do
controle externo da Camara dos Vereadores,
com o auxilio do Tribunal de Contas dos Esta-
dos ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios, onde houver, e controle inter-
no do Poder Executivo Municipal. Ademais, a
Lei de Responsabilidade Fiscal possibilita ao
cidaddo que denuncie qualquer irregularidade
ou ilegalidade, responsabilizando-se quem efe-
tuar dentncia infundada ou inveridica (MEI-
RELLES, 2013, p. 304).

A Camara Municipal, diretamente ou
com auxilio do Tribunal de Contas, fiscaliza-
rd o cumprimento das normas da Lei Comple-
mentar n. 101/00, conhecida como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, com énfase ao que
se refere aos incisos do artigo 59. O cumpri-
mento da Lei da Responsabilidade Fiscal é de
extrema importéancia para a consolidag¢do do
Estado Democrético de Direito, para que as
despesas realizadas correspondam as recei-
tas existentes, para que o Estado nio entre
em dividas e crises que comprometam a efici-
éncia da Administrag¢io Publica. Trata-se de
uma Lei que impode lisura e responsabilidade
na condug¢io da Administracgio Publica e cuja
fiscalizagdo cabe aos Tribunais de Contas.

Hely Lopes Meirelles enfatiza que:

Na Constituigio temos as diretrizes para a
tomada de contas do Executivo e do pré-
prio Legislativo, pela Camara. As contas j4
chegarido a Edilidade com o parecer do tri-
bunal ou 6rgido equivalente, facilitando as-
sim, a apreciacdo e o julgamento do Plen4-
rio, que ap0ds a votagdo na forma regimental
consubstanciara a deliberagdo concernente
as do prefeito em decreto legislativo, e as
do presidente as Mesa em resolugio. (MEI-
RELLES, 2013, p.709)

A Constitui¢do Federal afirma, ainda,
que as contas do Municipio devem ficar du-
rante sessenta dias, anualmente, a disposi-
¢do de qualquer contribuinte, para exame e
apreciacdo, o qual poderd questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei. E mais uma
hipé6tese de participagido popular no controle
da Administracdo (DI PIETRO, 2015, p.897).

O controle politico-administrativo do
exercicio do cargo do Chefe do Poder Exe-
cutivo Municipal, ou seja, a apreciagdo de sua
conduta funcional e a resolucido das questdes
referentes a cassagdo do mandato, impedi-
mentos ou incompatibilidades, licenga, subs-
titui¢do, remuneracio e julgamento de suas
contas, é de competéncia do Plenario da Ca-
mara, no desempenho legitimo e normal de
sua atribuigdo de fiscalizagdo, investigacdo e
punicdo dos atos de governo, pertinente a to-
dos integrantes da funcio legislativa. Contu-
do, a tomada de contas do prefeito é precedida
de parecer do Tribunal de Contas do Estado
ou do érgdo responsavel para essa atividade
(MEIRELLES, 2013, p. 745).

3 Tribunal de Contas

Importante registrar que ji no Império
tentou-se instituir um Tribunal de Contas no
Brasil, sendo apresentados projetos por Senado-
res do Império ao parlamento em 1826 e em 1845,
contudo, em nenhuma das vezes obteve-se éxito
(SILVA, 2012, p.755).

O Tribunal de Contas s6 foi criado pela
primeira vez em nosso pais com o Decreto
966-A/90, de iniciativa de Ruy Barbosa, sendo
que somente foi previsto constitucionalmente
na Constitui¢io de 1891, institucionalizan-
do-se através do art. 89. Desde entio, esteve
presente em todas as outras Constitui¢des do
pais, sendo que a nossa atual Carta Magna foi
a que concedeu maiores prerrogativas ao Tri-
bunal, se comparada as anteriores, em especial
a Constitui¢do de 1967 que as diminui subs-
tancialmente, isso porque previu maiores atri-
bui¢oes ao Poder Legislativo.




Nas palavras de José Afonso da Silva:

As Cortes de Contas sempre seguem as po-
sicdes do Poder Legislativo. Quando este
estd sufocado pelo autoritarismo ou pela
perda de atribui¢des bésicas, aquelas sofrem
as consequéncias em grau mais profundo.
Ora, o principio da prestagdo de contas da
administragdo publica, direta ou indireta,
constante no artigo 84, VII, d, s6 tem efi-
cacia de principio do Estado Democrético
enquanto as demais institui¢des de apura-
¢do dessas contas gozarem de autonomia e
prestigio para o cumprimento dessa eleva-
da missdo, do contrario tudo ndo passaré de
mero exercicio de formalidades vazias de
resultados praticos. (SILVA, 2012, p. 755)

Nido hd previsdo expressa na Constitui-
¢do de 1988 da criagdo de Tribunais de Contas
nos Estados, havendo apenas mencdo indire-
ta nos artigos 31 e 75, que ndo deixa davidas
acerca da obrigatoriedade da institui¢io de tais
Tribunais para o auxilio do controle externo
da administragdo direta e indireta, bem como a
aplicagdo das normas aplicaveis.

A funcdo primordial do Tribunal de
Contas, seja em qualquer esfera da federagio,
¢é fiscalizar e auxiliar os Poderes do Estado, em
especial o Poder Legislativo. Importante regis-
trar aqui que os Tribunais de Contas nio estdo
subordinados ao Congresso Nacional, a Assem-
bleia Legislativa dos Estados ou a Camara de
Vereadores, eles sdo 6rgios auxiliares do Poder
Legislativo, cabendo a eles inclusive fiscalizar
as contas do préprio Poder Legislativo.

A Administra¢do Publica, tanto a direta
quanto a indireta, tém o dever de prestar con-
tas, sendo esse um principio fundamental da or-
dem constitucional do Brasil, em conformidade
com o artigo 34, VII, “d”, da nossa Carta Maior.
Por isso, todos os administradores e demais
responsaveis pelos dinheiros, bens e valores
publicos estdo sujeitos a prestacdo e tomada de
contas, primeiramente, pelo sistema de controle
interno e, em seguida, pelo sistema do controle
externo, realizado pelo Tribunal de Contas.

Outrossim, o Chefe do Poder Executivo

(Presidente da Republica, Governador e Pre-
feito) tem a obrigag¢do constitucional de pres-
tar, anualmente, ao Poder Legislativo, dentro
de sessenta dias apds a abertura da sessdo le-
gislativa, as contas referentes ao exercicio an-
terior, cabendo a Camara dos Deputados (As-
sembleia Legislativa, nos Estados, e Camara
Municipal, nos Municipios) proceder a tomada
das contas, caso ndo seja cumprida tal exigén-
cia (SILVA, 2012, p. 761).

Nota-se que o Tribunal de Contas possul
competéncia para realizar inspecdes e verifica-
¢des de despesa na Camara ou na Prefeitura,
a qualquer tempo, tendo o dever de advertir
quando apurar que a realizagdo da receita estd
ocorrendo abaixo do esperado ou o montante
da divida consolidada ultrapassou os limites e
nio foram tomadas as medidas limitativas de
contingenciamento de verbas e de quotas finan-
ceiras; que os montantes da divida consolida-
da e mobilidria, das operacdes de crédito e da
concessdo de garantia se encontram acima de
noventa por cento dos respectivos limites; que
a despesa pessoal ultrapassou o limite pruden-
cial, etc. (MEIRELLES, p. 710).

A Constituigio Federal de 1988 reconhe-
ce a importéncia desses Tribunais ao prever, em
seu artigo 74, §2°, que qualquer cidaddo, parti-
do politico, associagdo ou sindicato é parte le-
gitima para, na forma da lei, denunciar irregu-
laridades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido. Nesse contexto, ensina José
Afonso da Silva:

No municipio, a fiscalizagdo, mediante con-
trole externo, serd exercida pela Camara
Municipal, na forma da lei. Aqui o controle
interno é s6 do Executivo, ndo também da
Camara, mas nada impede que a lei o esten-
da a esta. O controle externo das Camaras
Municipais sera auxiliado pelos “Tribunais
de Contas dos estados ou do Municipio ou
dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver”. E quase incom-
preensivel o texto e fica ainda mais dificil
quando o §4° do artigo 31 veda a criagdo de
Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas
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Municipais. Vale dizer, o sentido do texto
se extral da situagdo existente. Em alguns
Estados, o controle das contas municipais
¢ feito com o auxilio do préprio Tribunal
de Contas estadual. Isso permanece. Em
outros, criou-se um 6érgdo especial para o
controle dessas contas, e ¢ o Conselho de
Contas Municipais, que ¢, portanto, érgio
estadual. Também perdurard como tal.
Apenas dois Municipios possuem seus pro-
prios Tribunais de Contas: o Municipio de
Sdo Paulo e o Municipio do Rio de Janeiro.
Ficaram agora definitivamente institucio-
nalizados por for¢a do texto do art. 81, §1°.
(SILVA, 2012, p.759-760)

Na mesma linha adverte que: “E a esses
Tribunais de contas estaduais e municipais e
aos Conselhos de Contas Municipais (também
estaduais) que se dirige o art. 75, no que couber,
a sua organizagdo, composi¢do e fiscalizagdo,
assim como ao Tribunal de Contas do Distrito
Federal. ” (SILVA, 2012, p. 760)

José Afonso da Silva esclarece ainda que
o controle externo é feito por um 6rgédo de
natureza politica que é o Congresso Nacional
(ou Assembleias Legislativas, nos Estados, e
as Camaras Municipais, nos Municipios). Daf
deflui que se contamine de inegavel teor po-
litico, que é amenizado pela participacido do
Tribunal de Contas, 6rgdo eminentemente
técnico (SILVA, 2012, p. 760).

Por seu turno, José Cretella Junior (1988)
adverte que: as fungdes do Tribunal de Contas
sdo de natureza administrativa (emissdo de pa-
recer prévio sobre as contas anuais; elaboragdo
de relatério sobre o exercicio financeiro encer-
rado; registro e fiscalizagdo da legalidade dos
contratos, das aposentadorias, das reformas e
pensdes; verificagdo das contas dos responsé-
veis por dinheiros ou bens publicos e ainda a
apreciacdo das contas dos administradores das
entidades autdrquicas).

Diante do acima exposto, tem-se que o
controle externo hé de ser primordialmente de
natureza técnica ou numérico-legal. José Afon-
so da Silva cita em sua obra os ensinamentos de

Ramirez Cardona:
[...J ja que se trate de um controle técnico

ou de uma vigildncia meramente politica,
seu fundamento repousa no fato principal de
que corresponde a coletividade, como cida-
dania ou contribuinte, ndo s6 aprovar mas
também vigiar a execugdo do plano prospec-
tivo de ingressos e gastos na satisfagdo das
necessidades publicas e regulagio econémica
e social através da atividade financeira. Do
Congresso, a quem compete o controle po-
litico emana também o controle técnico ou
numérico-legal, que, em realidade, é o mais
decisivo. Dada a indole politica que define a
composig¢io e fungdes do ramo legislativo do
poder piblico, o controle técnico ndo pode
exercitar-se de modo direto por ele ou pelo
Parlamento. Para isso institui-se um orga-
nismo especializado, chama-se-lhe Corte de
Contas ou Controladoria-Geral, com inde-
pendéncia do Poder Executivo de modo que
se garanta a necessdria imparcialidade nesta
classe de vigilancia da execugido or¢amenté-
ria por parte daquele. (SILVA, p. 760-761)

Muito se tem discutido sobre a nature-
za juridica do Tribunal de Contas, sendo que a
Constituigdo Federal define suas atribuigdes, po-
rém ndo enfrenta tal assunto, apenas afirmando
que os Tribunais de Contas auxiliardo o Poder
Legislativo no exercicio do controle externo,
estando inserido no capitulo dedicado ao Poder
Legislativo. Contudo, importante salientar que o
Tribunal de Contas auxilia também os Poderes
Judiciario e Executivo.

O Tribunal de Contas auxilia o Poder Le-
gislativo no controle externo, ao preparar rela-
torios e pareceres referentes as contas da Admi-
nistra¢do Publica, direta e indireta, ao fornecer
informagdes; auxilia a Administragio e o Judicia-
rio na tutela da legalidade e no controle interno,
orientando a atuagdo destes poderes e controlan-
do os administradores do erario. (MELO, 2011).

Contudo, ndo parece razoavel que o Tri-
bunal de Contas faca parte do Poder Legislati-
vo, nem do Poder Judicidrio, muito menos que
seria um quarto Poder, alterando, dessa forma a
classica tripartigdo de poderes desenvolvida por
Montesquieu. Vale registrar que a Constitui¢do

de 1988 é expressa ao declarar que sdo Poderes




da Republica: o Legislativo, o Executivo e o Ju-
diciario. Ndo ha qualquer previsio constitucio-
nal de um quarto poder.

Todavia, parte da doutrina inclui o Tribu-
nal de Contas como 6rgdo pertencente ao Poder
Legislativo e, portanto, hierarquicamente subor-
dinado a este, ou seja, que tal érgdo seria mero
auxiliar deste Poder. José dos Santos Carvalho
Filho (2012), por exemplo, afirma que o Tribu-
nal de Contas da Unido seria érgio integrante
do Congresso Nacional tendo a fun¢io constitu-
cional de auxilid-lo no controle financeiro exter-
no da Administracdo Publica. Gilmar Mendes
(2012), de igual modo, defende que Tribunal de
Contas integra o Poder Legislativo.

Relevante frisar aqui que o fato dos Tri-
bunais de Contas integrarem o Poder Legis-
lativo ndo esta a significar a sua subordinagdo
a ele, uma vez que a prépria Constituicio de
1988 é expressa e enfatica ao descrever as fun-
¢des dos Tribunais de Contas que a eles cabe
fiscalizar todo o dinheiro publico, inclusive as
contas do Poder Legislativo.

Contudo, deve-se ater ao fato que a Consti-
tui¢do ndo afirma expressamente que o Tribunal
de Contas ¢ 6rgio auxiliar, e sim diz que o contro-
le externo do Congresso Nacional sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas, que possui
a atribuigdo do controle financeiro e or¢amentario
para colaboragdo com poder responsével por essa
fiscalizagdo. Por isso, ndo se pode confundir a fun-
¢do com a natureza do érgdo.

Dessa forma, pode-se notar que o Poder
Legislativo ndo exerce fungdo de instancia su-
perior sobre as Cortes de Contas, ndo haven-
do, portanto, qualquer hierarquia entre eles. A
Unica excegdo que se pode mencionar, mas que
se trata de questdo especifica seria a hipétese
na qual os Tribunais de Contas emitem parecer
prévio sobre as contas do Chefe do Executivo,
prevista no artigo 71, I, da Constituigdo, sendo
a Unica situagido em que as decisdes dos Tribu-
nais de Contas estdo sujeitas a revisdo, ou me-

lhor, ao referendo politico.

H4, ainda, parte da doutrina que afirma
que o Tribunal de Contas exerceria fungio ju-
risdicional, ndo pelo fato de a Constituigdo em-
pregar a palavra “julgamento”, mas devido ao
sentido definitivo de manifestagdo da Corte.
Ricardo Lobo Torres entende que o Tribunal
de Contas exerce alguns atos tipicos da fungéo
jurisdicional em sentido material, uma vez que
julga as contas dos administradores e responsé-
vels com todos os requisitos materiais da juris-
digdo: independéncia, imparcialidade, igualdade
processual, ampla defesa, produgdo plena das
provas e direito a recurso. (TORRES, p. 37)

Todavia, em consondncia com o pensa-
mento de José Cretella Junior (1988), a despeito
do emprego reiterado de terminologia inade-
quada (“jurisdi¢do”, “julgar”, “julgamento” etc.),
em véarios textos constitucionais e legais, e de
serem assegurados aos membros do Tribunal
garantias, direitos e impedimentos semelhantes
aos gozados pela Magistratura, no Brasil nido
existe o “contencioso administrativo”, tipico do
sistema francés, ao lado do “contencioso judici-
ario”, estando a jurisdi¢do plenamente unificada
e monopolizada pelo Poder Judicidrio.

Ademais, o Tribunal de Contas é um
6rgdo técnico, ndo jurisdicional. Importan-
te registrar que o Tribunal de Contas néo é
um 6rgdo do Poder Judiciario, daf a razdo de
a suas decisOes ndo caber recursos judiciais,
mas sim ag¢des, na maioria das vezes, manda-
dos de seguranga.

Primeiramente, pois a jurisdi¢do no Bra-
sil é una, sendo fungio apenas do Poder Judici-
ario, que é o tnico que pode decidir com forga
de coisa julgada. Além disso, quando o Tribunal
de Contas julga contas ou a ilegalidade de atos
estd a exercer atribui¢do de cardter puramente
técnico, de forma independente e eficiente.

O controle exercido pelo Tribunal de
Contas, em todos os niveis (federal, estadual e
municipal), é de natureza eminentemente ad-
ministrativa, atuando como 6rgio de auxilio e

cooperacdo ao Poder Legislativo quando acom-
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panha e fiscaliza, diretamente ou por delega-
¢oes criadas em lei, a execugdo do orgamento, e
quando aprecia a legalidade dos contratos ad-
ministrativos, mas funciona como corporagio
autdnoma e independente no momento em que
julga as contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos e as dos administradores dos
entes autarquicos. (BUZAID, 1966, p. 37)

Compete ao Tribunal de Contas igual-
mente processar e julgar as infragdes admi-
nistrativas contra as leis de finangas publicas,
definidas no art. 5° da Lei 10.028/2000, que
prevé nos incisos I a IV, infra¢des administra-
tivas, as quais deverdo ser processadas e julga-
das pelo Tribunal de Contas a quem compete a
fiscalizagio contébil, financeira, or¢amentaria
da pessoa juridica de direito ptblico envolvida.
Essas infragdes sdo punidas com multa de 30%
dos vencimentos anuais do agente que lhes der
causa, sendo o pagamento da multa de sua res-
ponsabilidade pessoal. (MEIRELLES, 2013, p.
309) Percebe-se de igual maneira, que se trata
de processo administrativo, ndo podendo ser
compreendido como manifestagdo de jurisdi-
¢do propriamente dita.

Por isso, deve-se entender que os Tri-
bunais de Contas sdo 6rgios autdbnomos e
independentes, que, como ja dito acima, nido
pertencem a nenhum dos Poderes, ndo estando
subordinados a nenhum deles, nem podendo
sofrer a¢des inibitérias por parte destes.

Dessa forma entente Carlos Ayres Britto,

que afirma:

[...Jpor este modo de ver as coisas, avulta a in-
dispensabilidade ou a rigorosa essencialidade
do papel institucional das Cortes de Contas.
De uma parte, ndo é o Tribunal de Contas da
Unido um aparelho que se acantone na intimida-
de estrutural do Congresso Nacional. De outra
banda, ndo opera essa mesma Corte de Contas
como érgdo meramente auxiliar do Congresso
Nacional. Sua atuagio juridica se d4 a latere do
Congresso, junto dele, mas ndo do lado de den-
tro. (BRITTO, 2002, p. 13)

4 Conclusdes

A Constituigdo Federal de 1988 ao ins-
tituir o Estado Democrético de Direito, teve
especial preocupagio em descrever as fungdes
a serem exercidas pelos poderes constituidos,
quais sejam, o Poder Legislativo, Poder Judi-
ciario e Poder Executivo. Estabeleceu um sis-
tema de freios e contrapesos entre os poderes
de maneira que um possa fiscalizar o outro de
maneira a evitar abusos e ilegalidades.

Nesse contexto, no que tange a fis-
calizagdo das contas publicas, incumbiu o
Texto Constitucional, ao Poder Legislati-
vo, além da atividade tipica de legislar, a de
fiscalizar as contas publicas. Essa atividade
¢ exercida por um 6rgdo autdénomo, qual
seja os Tribunais de Contas.

A despeito de integrarem o Poder Le-
gislativo, ndo se encontram subordinados, em
sua respectiva esfera, ao Congresso Nacional,
as Assembleias Legislativas e as Camaras Mu-
nicipais, uma vez que suas decisdes ndo sio re-
vistas por essas Casas Legislativas e na medi-
da em que cabe a eles a fiscalizagdo das contas
do préprio Poder Legislativo.

A fiscalizagdo das contas publicas, a luz
da legislacdo vigente, especialmente, da Lei
de Responsabilidade Fiscal é de extrema re-
levancia para a garantia e aplicabilidade dos
principios constitucionais previstos no caput
do art. 37 da Constitui¢do. Sem a atuacio efi-
ciente e imparcial dos Tribunais de Contas,
nio pode a Administragdo Publica observar
detidamente os principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia.

Os Tribunais de Contas contam com
servidores de alto grau de capacidade técnica
e com a independéncia necessaria para exercer
o seu mister com eficiéncia e independéncia.
E necessério exaltar a relevancia do papel de-

sempenhado pelos Tribunais de Contas no jul-




gamento das contas publicas e dota-los cada
vez mais da independéncia que necessitam
para exercer o seu papel.

Somente com Tribunais de Contas inde-
pendentes e com capacidade financeira e técni-
ca é que serd possivel julgar as contas publicas
e evitar desvios e danos ao erario, que tantos

prejuizos causam a sociedade brasileira.
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esumo: O Sistema Unico de Satide (SUS)
Rbrasileiro estd dentre os mais universais
e complexos sistemas de oferta de servigos e
agoes publicas de satide do mundo. Este artigo
tem o objetivo de descrever algumas caracte-
risticas importantes de organizag¢do do SUS,
bem como aspectos relacionados a sua forma-
¢do histérica. Para o desenvolvimento dessa
pesquisa fol realizada uma investigacio biblio-
gréfica, uma andlise das normas e leis relacio-
nadas ao SUS.

Palavras-chave: Controle social. Politi-
cas publicas. Satde puablica. Sistema Unico de
Saudde.

Abstract: The Unified Health System
(SUS) is among the most complex and univer-
sal public service providers in the world. It is a
result of the claims brought by the health re-
form movement in the 1980s decade. This arti-
cle aims to describe some of the main features
of this health system and its organization, as
well as presenting some aspects of its histori-
cal formation. This research has been develo-
ped through the analysis of the laws and rules
related to the SUS.

Keywords: Social control. Public poli-
cies. Public health. Unified Health System.



1 Introducgio

Resultado da reivindicagdo de movimen-
tos sociais, o Sistema Unico de Satde (SUS) é
o maior esfor¢o de organizagdo federativa do
Estado brasileiro e um dos maiores sistemas
de satde publica universal do mundo. Objetiva
prover atendimento integral a saide de forma
descentralizada, gerenciado com participagdo
da comunidade e financiado por todos os en-
tes federados. Tais caracteristicas impdem uma
pratica organizativa extremamente complexa.
Este artigo descreve alguns aspectos relevantes
do SUS. A organizagido do SUS envolve o con-
trato entre os municipios, estados e Unido para
troca e complementacio de servigos publicos de
satde. A sua gestdo se da por instancias cole-
giadas, com participagdo de gestores, represen-
tantes da comunidade e prestadores de servigo,
de nivel regional e nacional.

A Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88)
foi fruto de um conjunto de reivindicagoes dos
mais diversos movimentos sociais e de diferen-
tes agrupamentos politicos. Recebeu o titulo
informal de “Constitui¢do Cidadd” por dar um
passo importante na consolidagdo de direitos
civis, politicos e sociais e por ser um marco da
transi¢do entre um regime autoritdrio para um
regime mais democratico. Sobre a satide publica

a Carta Magna tem no seu art. 196:

A saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econo-
micas que visem a redugio do risco de doen-
¢a e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitdrio as agdes e servigos para a sua
promogio, protegdo e recuperagio (BRASIL,
2015).

A CF/88 também estabelece que as agdes
e servicos de saide devam ser organizados de
forma regionalizada e hierarquizada, tendo por
diretrizes: descentralizagio, atendimento inte-
gral e participagdo da comunidade. Seu finan-

ciamento deve se dar com os orgcamentos da:

seguridade social, Unido, estados e municipios.
O financiamento da satde também admite re-
cursos oriundos de outras fontes.

O objetivo deste trabalho é apresentar
alguns aspectos relevantes que caracterizam
a organiza¢do do SUS. Também busca mos-
trar fatores histéricos que resultaram na sua
formagdo, como a militincia do movimento
de reforma sanitéria e a 8* Conferéncia Na-

cional de Saude.

2 Antecedentes do SUS

Os anos 1980 no Brasil foram marcados
por uma profunda crise econémica seguida de
profundas dificuldades or¢amentarias. Esse pe-
riodo também foi marcado pela abertura politi-
ca e por uma crise no modelo de satde publica.
Isso motivou a militancia de diversos movimen-
tos sociais, comunidades locais e agrupamento
de médicos. Esses reivindicavam melhoria na
satde publica, causa que em determinado mo-
mento alcangou proje¢do nacional (PAIVA;
TEIXEIRA, 2014). No final dos anos 1980,
também se evidencia uma crise da previdéncia.
Nesse periodo realiza-se uma forte critica ao
modelo de financiamento da satde realizado até
entdo. Tal critica baseava-se em uma suposta
priorizagdo de servigos privados com recursos
publicos (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1998).

O aumento repentino das taxas de de-
semprego e de inflagdo levou também a re-
dugio da arrecadagio. Tal cendrio fez surgir
um conjunto de analises sobre o financiamen-
to da satde. Essas analises geraram diversas
criticas a integragdo da satde publica com
os servigos privados. Diante desse quadro, o
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS) teria reduzido
as despesas com contratos privados e aumen-
tado as suas despesas no setor publico (Esse
contexto fez propagar as manifestagdes em
defesa de um sistema publico universal PAI-
VA; TEIXEIRA, 2014).

Organizacao do Sistema Unico de Satde (SUS): caracteristicas fundamentais
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Os anos 1980 também foram uma épo-
ca de muita mobiliza¢do social. Aconteceu um
conjunto de movimentos grevistas de profissio-
nais da satde. Essas manifestagdes de insatisfa-
¢do alcangava certa simpatia popular e pressio-
nava a classe politica por mudanca. Em 1986,
ocorreu a 8* Conferéncia Nacional de Saude,
que reuniu uma gama diversificada de represen-
tantes da sociedade e de profissionais da satide.
Essa conferéncia legitimou alguns dos pressu-
postos politicos do movimento de reforma sa-
nitdria e conferiu os pilares sobre os quais se
assentariam o SUS. O SUS efetivamente s6 veio
a se consolidar com a Constitui¢do Federal de
1988 (CF/88) (MARTINS et al., 2008).

3 O SUS e os campos de atencio a
satide

O SUS ¢ definido pela CF/88 como o
conjunto de agdes e servicos de satde prestados
por érgdos publicos, da administragio direta e
indireta de todos os entes federados, embora
a iniciativa privada possa participar de forma
complementar. O SUS tem na Lei 8.080/90 a
base de sua regulamentacdo, complementada
por dezenas de normativas criadas e modifi-
cadas ao longo dos seus anos de existéncia. A
CF/88 determina que o SUS deva ser descen-
tralizado, provendo atendimento integral com
prioridade preventiva. Além disso, estabelece
que ele deve ser gerenciado com participacdo da
populagdo e financiado mutuamente por todos
os entes da federagdo (MATTOS, 2009).

Embora diversas normas distribuam res-
ponsabilidades entre os entes federados, o SUS
¢ uma tentativa justamente de transpor as bar-
reiras federativas de modo a articular os entes.
Isso porque a satide publica ndo pode se limitar
a fronteiras, limites geogrificos, sociais, econo-
micos ou politicos (MATTOS, 2009).

Apesar da imensa complexidade do SUS,
¢ possivel afirmar que, conforme os artigos 16 a
18 da Lei 8.080/90: cabe a Unifo a coordenagio e
defini¢io de diretrizes de satde. Aos estados cabe

coordenar e executar em cardter complementar
do sistema de satde, gerir sistemas de alta com-
plexidade e descentralizar os servigos de satde
para os municipios. Os estados devem também
apolar tecnicamente e financeiramente os entes
municipais. Os municipios devem executar os
servigos publicos de satde (TEIXEIRA; SOLLA,
2006).

Em tese, é possivel, por exemplo, que a
Unifo ou os estados executem servigos elementa-
res, assim como os municipios mantenham hospi-
tais de alta complexidade. A coordenagio e o pla-
nejamento do SUS devem ser realizados por todos
os entes por meio dos comités intergestores. A
execugdo ¢é prioritariamente executada pelos mu-
nicipios e tanto a execugdo quanto o planejamento
suplementares ficam a cargo dos estados, mas ao
longo de mais de 20 anos de regulamentagdes, mul-
tiplicaram-se as excegdes a regra (SOUZA; COS-
TA, 2010).

O SUS conta com mais de 293 mil estabe-
lecimentos de satide em todo o pafs e executou
mais de 821 milhdes de procedimentos de satde
somente em julho de 2016. Esses procedimen-
tos podem ir de um simples curativo ou vacina-
¢do a um transplante de tigado. Considerando
que o Brasil possui pouco mais de 200 milh&es
de habitantes, pode-se afirmar que o SUS coor-
denou 1,6 procedimentos de satde por brasilei-
ro, apenas em julho de 2016 (DATASUS, 2016).

Conforme a Portaria 2.203 de 1996,
chamada de Norma Operacional Bésica
(NOB) 1/96, héa trés campos de atengdo a
satde. O primeiro é o assistencial, ligado
ao atendimento individual e coletivo em
todas as redes de satde. O segundo ¢é o
campo ambiental, ligado as intervengoes
sanitdrias e por ultimo o campo das poli-
ticas externas ao setor da satde, mas que
interferem nos processos de satde, como
habitacdo, lazer e educagio.

Sobre os trés grandes campos de
aten¢ido a satde, conforme Ministério da
Satude (1997, p. 7):




a. o da assisténcia, em que as atividades sdo di-
rigidas as pessoas, individual ou coletivamente,
e que ¢é prestada no ambito ambulatorial e hos-
pitalar, bem como em outros espagos, especial-
mente no domiciliar;

b. o das interven¢des ambientais, no seu
sentido mais amplo, incluindo as relagdes
e as condi¢des sanitarias nos ambientes de
vida e de trabalho, o controle de vetores
e hospedeiros e a operagdo de sistemas de
saneamento ambiental (mediante o pacto
de interesses, as normalizagoes, as fiscali-
zagOes e outros);

c. o das politicas externas ao setor satde,
que interferem nos determinantes sociais
do processo satide-doenca das coletivida-
des, de que sdo partes importantes ques-
tdes relativas as politicas macroeconomi-
cas, a0 emprego, a habitagdo, a educagio,
ao lazer e a disponibilidade e qualidade dos
alimentos.

A NOB 1/96 diferencia a responsabilida-
de de cada ente. O nivel bésico de atendimento
da satde publica é responsabilidade majoritaria
dos municipios e a atengdo especializada ¢ res-
ponsabilidade dos estados. Cabe a Unido coor-
denar todo o processo, estabelecer normativas,

padrdes, critérios e cofinanciar todo o sistema
(MINISTERIO DA SAUDE, 1997).

4. Conferéncia Nacional de Saude

A Conferéncia Nacional de Satde é uma
instancia colegiada do SUS. A cada quatro
anos, nela se retinem representantes de diver-
sos setores da sociedade para avaliar a situagdo
da satde e propor diretrizes para a formulagdo
de politicas publicas de satde. A Conferéncia
Nacional de Satde pode contar com etapas es-
taduais e municipais, e as conferéncias estadu-
ais podem contar com etapas municipais.

As conferéncias nacionais sdo paritarias
entre cidaddos e demais representantes (go-
verno, prestadores de servigos e profissionais
da satde). No caso federal, a Conferéncia é
presidida pelo presidente do Conselho Nacio-
nal de Satde, mas convocada pelo Presidente
da Republica. A conferéncia é orientada por
um regulamento criado pelo préprio conselho
nacional de satde e aprovada por portaria do

Ministério da Satde.

Nas conferéncias participam os delega-
dos, que sdo eleitos diretamente por cada nicho
representado (trabalhadores em satde, usué-
rios do SUS, gestores e prestadores de servigo).
Além desses, participam também convidados para
acompanhar o evento, coordenar debates e partici-
par de mesas. Por fim, podem participar cidadios
que livremente se cadastram para assistir ou in-
terferir no processo.

O objetivo principal das conferéncias é
avaliar as politicas de satde e propor politicas e
diretrizes de sadde. As avaliagdes devem orientar
a elaboragdo do Plano Plurianual de Agdes (PPA,
esfera or¢amentdria) e os planos de satide no ni-
vel municipal, estadual e nacional. As conferéncias
nacionais de satde tiveram um papel fundamental
na formagéo e consolidagio das politicas publicas
de satide no Brasil. A 8" Conferéncia Nacional da
Satide é considerada um marco da satide publica no
Brasil. Isso porque foi dela que safram as diretrizes
para a formagao do SUS.

Conforme Conselho Nacional de Secretarios
de Satde (2009), existiram sete conferéncias de sat-
de entre 1941 e 1980. A 17 Conferéncia Nacional de
Satide, que ocorreu no ano de 1941, se organizou em
torno de quatro temas principais, os quais sdo: or-
ganizagdo sanitdria estadual e municipal, campanha
nacional contra lepra e tuberculose, servigos bésicos
de saneamento e o plano de desenvolvimento da
obra nacional de protecdo a maternidade, a infancia
e a adolescéncia. No ano de 1950, a 2* Conferéncia
Nacional de Satide buscou discutir e dar encaminha-
mento a questdes referentes a legislagdo que trata de
higiene e seguranca do trabalho.

Em 1963, ocorreu a 8% Conferéncia Nacio-
nal de Satde. Essa conferéncia discutiu a situagio
sanitiria da populagio brasileira, a municipali-
zagdo dos servigos de satde, o plano nacional de
satde e a coordenacio de atividades médico-sani-
tarias em niveis federal, estadual e municipal. A 4°
Conferéncia Nacional de Satde se deu no ano de
1967 e tratou sobre os recursos humanos necessa-

rios para as atividades de satide. Em 1975, ocorreu
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a 5" Conferéncia Nacional de Satde tendo as se-
guintes pautas: implementagdo do sistema nacio-
nal de satde, programa de satide materno-infan-
til, sistema nacional de vigilancia epidemiol6gica,
programa de controle das grandes endemias e
programa de extensdo das agdes de satide as po-
pulagdes rurais.

A 6" Conferéncia Nacional de Satde ocor-
reu no ano de 1977 e preocupou-se com controle
de grandes endemias, operacionalizagio dos no-
vos diplomas legais bésicos, interioriza¢io dos
servigos de satde e as a¢des de satde as popula-
¢des rurais. Em 1980, a 7* Conferéncia Nacional
de Sadde tratou da extensio das a¢des de satde
através dos servigos bésicos.

Em 1986, acontece a 8" Conferéncia Na-
cional de Satde presidida por Sérgio Arouca,
médico e lider do movimento de reforma sanita-
ria. Segundo o Conselho Nacional de Secretarios
de Satide (2009, p. 16), essa conferéncia, em es-
pecial, teve uma importancia muito significativa
ja que: “[...] realizada em 1986, ja no perfodo da
Nova Republica, marca o momento em que as
mudangas ganham contornos claros, ao ampliar
o espectro de atores envolvidos e explicitar em
seu relatério as diretrizes para reorganizagdo do
sistema.” Na ocasifo trés foram os temas centrais
que deram diretriz as discussdes: “1) satide como
direito; 2) reformulag¢do do Sistema Nacional
de Satde; e 3) financiamento do setor.” (CON-
SELHO NACIONAL DE SECRETARIOS DE
SAUDE, 2009, p. 17).

A 8" Conferéncia Nacional de Sadde foi
marcada também por uma ampla participagio
da sociedade civil e de movimentos sociais. Ao
todo participaram cerca de 4 mil pessoas, das
quais mil eram delegados com direito a voz e
voto. O principal resultado da 8" Conferéncia
foi a diretriz de criagio de um Sistema Unico de
Saide (SUS) que previsse uma ampla reforma
sanitdria. A organizacdo dos servigos desse sis-
tema prescindia de: descentralizagdo na gestdo
dos servigos, integralizagdo das agdes, unidade

das politicas setoriais, regionalizagdo, hierar-

quizagdo, participagdo popular, municipaliza-
¢do e préaticas alternativas de assisténcia. Isso
influenciou diretamente na criagdo do SUS por
meio da garantia constitucional e das leis or-
génicas da satde: Lei 8.080/90 e Lei 8.142/90.

Em 1992, aconteceu a 9° Conferéncia Na-
cional de Satide tendo como tema central: Muni-
cipalizagdo é o caminho. Entre temas importantes
de debate nessa conferéncia estavam o controle
social e a implantagdo do SUS. A 10" Conferén-
cia Nacional de Satde ocorreu em 1996 e teve
como alguns de seus temas de interesse: gestdo
e organizagdo de servigos de saude, controle so-
cial, financiamento, recursos humanos, politicas
publicas e atencdo integral. O tema central da 10*
Conferéncia Nacional de Satde, que aconteceu em
2000, foi: Efetivando o SUS — Acesso, qualidade
e humanizacio na aten¢io a saide com controle
social. Nessa conferéncia, além de se discutir o
controle social, financiamento e recursos huma-
nos, também se discutiu: qualidade humanizagio
na atengdo a satide e sobre politicas de informagio,
educagdo e comunicagio.

No ano de 2003, a 12? Conferéncia Nacio-
nal de Satde teve por tema central: Satde, direi-
tos de todos e dever do Estado, o SUS que temos
e o SUS que queremos.

Seus eixos temdticos eram os seguintes:

1) Controle social.

2) Financiamento da ateng¢do a satide no Brasil.
3) Modelo assistencial e de gestdo para garan-
tir acesso, qualidade e humanizagio na atengio
a satde, com controle social.

4) Recursos humanos.

5) Politicas de informagdo, educagdo e comu-

nicagdo (IEC) no SUS. (CONSELHO NACIO-
NAL DE SECRETARIOS DE SAUDE, 2009,

p. 22)
A 13" Conferéncia Nacional de Satde que

ocorreu no ano de 2007 teve como tema central:
Satde e qualidade de vida, politicas de estado
e desenvolvimento. Seus trés eixos tematicos
foram os seguintes (CONSELHO NACIONAL
DE SECRETARIOS DE SAUDE, 2009, p.22):

1) Desafios para a efetivagio do direito humano
a satide no Século XXI: Estado, sociedade e pa-




drdes de desenvolvimento.

2) Politicas publicas para a satide e qualidade
de vida: o SUS na Seguridade Social e o pacto
pela satide.

3) A participagdo da sociedade na efetivagdo do
direito humano a satde.

5 Conselho de satude, plano de satde e
comissdes intergestores

Para além de um sistema federativo de sau-
de, o SUS também instalou no pafs uma nogio
especifica de controle social e participagdo popu-
lar. Isso se deu principalmente com os conselhos
de saude instituidos no nivel municipal, estadual e
tederal. Os conselhos sdo 6rgaos coletivos e perma-
nentes formados por cidaddos, profissionais da drea
da satide, instituigdes governamentais e prestadores
de servigos de satide. Sdo compostos por membros
da sociedade civil em ntimero paritdrio a soma dos
representantes do governo, profissionais da satde e
prestadores de servigo (COELHO, 2007).

Quanto a participagdo popular, os conse-
lhos sdo responsaveis por operar dentro do SUS
em dois sentidos principais: o primeiro sentido
¢ o de levar projetos do governo a populagio,
informando sobre como acessam servigos de
satde e conscientizando a populagdo sobre di-
reitos e deveres. Num segundo sentido trans-
mitem sugestdes da populagdo ao governo. No
entanto, é dentro do &mbito institucional que a
for¢a dos conselhos aparece, pois ha poder de
veto em planos e na prestagio de contas das
secretarias de satide. Por exemplo, se um con-
selho rejeitar o plano apresentado anualmente
por uma secretaria de satde, o governo federal
nio repassa parte dos recursos para essa mes-
ma secretaria (COELHO, 2007).

Os recursos financeiros do SUS sdo movi-
mentados sob a fiscalizagio do conselho de satde
do respectivo ente (art. 33 da Lei 8.080/90). Ha
também casos de responsabilidades especificas
dos conselhos, como, por exemplo, a normatiza-

¢do sobre a dispensa de medicamentos de forma

suplementar. Nesse caso, quando nio ha protoco-
lo clinico ou uma diretriz terapéutica (art. 19-P,
inciso 111, da Lei 8.080/90). Em regra, os conse-
lhos sdo criados por lei do préprio ente federado,
porém com base na Lei 8.142/90.

Conforme Martins et al. (2008), a atuagio
dos conselhos sofre com a indica¢io de membros
para cadeiras de setores que ndo necessariamente
representam os interesses da sociedade. Muitas
vezes os representantes dos conselhos sdo pou-
co conhecidos pela populagdo. Em outros casos,
mesmo que a presenca quantitativa de represen-
tantes da sociedade seja adequada, ndo se observa
a correspondéncia direta da capacidade de inter-

vengdo desse grupo. Desse modo:

Nota-se que os préprios gestores e membros
dos conselhos apresentam um conhecimen-
to insatisfatério sobre o papel e importéincia
do mesmo. Essa realidade tem sido apontada
por diversos autores como fator limitante a
implantacdo do principio da participagio so-
cial em diversos municipios brasileiros [...]
esta situacdo de desconhecimento de alguns
membros tem sido muitas vezes utilizada
por alguns gestores e autoridades publicas
como pretexto para reforcar a imagem que
os representantes dos usudrios sio técnica e
socialmente despreparados para perceberem
com clareza a l6gica de funcionamento e as
necessidades do sistema de satde. Justificam,
assim, a atuagdo dos gestores no controle
das atividades do conselho, como a defini¢io
dos membros, a determinagido das agendas
do conselho, definindo quais assuntos sio
considerados pertinentes e relevantes, den-
tre outras. Como conseqiiéncia, os conse-
lhos acabam sendo interpretados como
instdncias meramente homologatérias
das decisoes do gestor, atendendo muito
mais a uma formalidade legal do sistema
do que propondo formas de alteragdes nas
relagdes de poder entre sociedade e Esta-
do (MARTINS et al., 2008, p. 113).

Conforme a Lei 8.080/90, é obrigagdo de
cada um dos entes da federagiio elaborar o seu

plano quadrienal de satde através de suas secre-

tarias de satide ou do Ministério da Satde. Cabe

Organizagdo do Sistema Unico de Satde (SUS): caracteristicas fundamentais

~J
w

Revista Simetria



Organizagdo do Sistema Unico de Satde (SUS): caracteristicas fundamentais

~J
~

Revista Simetria

aos gestores elaborarem o plano e aos conselhos
de satde discuti-los e aprova-los. O plano deve
conter um diagnéstico da satde, intengdes de
politicas publicas, prioridades e metas de forma
detalhada. Desse modo, o plano dara origem aos
programas e projetos que serdo incluidos nas pe-
¢as or¢amentarias do respectivo ente federado.

Até o momento foi descrita brevemen-
te a metodologia de macroplanejamento do
SUS: as conferéncias de satde definem dire-
trizes gerais de saide, os gestores elaboram
os planos e os conselhos de satde fiscalizam
a execugdo de tais planos, esses planos devem
ser consolidados em sentido ascendente, do
municipio para a Unido. Ha ainda dois érgaos
fundamentais no sistema federativo brasileiro
de satde, que sdo compostos pelos gestores de
satide que intermedeiam a relagdo em nivel es-
tadual e federal. Esses érgdos sdo as comissoes
intergestores bipartite e tripartite.

As comissdes intergestores sdo duas. A
comissdo intergestores bipartite em nivel es-
tadual é integrada pelas secretarias municipais
de satde e pela secretaria estadual de satide do
respectivo estado. Ja a comissdo intergestores
tripartite que é composta pelo Ministério da
Satde, pelo Conselho Nacional de Secretérios
de Satde (CONASS) e pelo Conselho Nacional
de Secretarias Municipais de Satde (CONA-
SEMS) (MINISTERIO DA SAUDE, 1997).

Nas comissdes intergestores acontece
a formalizagdo da pactuagdo de programas e
projetos, em termos qualitativos e quantitati-
vos de modo a permitir um planejamento ta-
tico. Por exemplo, o estabelecimento de areas
em que hospitais poderdo ser definidos como
especializados em oncologia ou para aten-
dimento de vitimas de acidentes com fogo.
Também definem quais dessas dreas exigem
estruturas especializadas de atendimento, ou
mesmo atendimento infantil. Em geral, as co-
missoes intergestores decidem os aspectos de
articulagio do planejamento (MINISTERIO
DA SAUDE, 1997).

6 Pactuacio Integrada

Na transi¢do entre o campo estratégico
e o campo tatico do SUS, insere-se a pactuagio
integrada. Ela nada mais é que um amplo pro-
cesso de contratualiza¢do no SUS, chamado ofi-
cialmente de Programacdo Pactuada e Integra-
da (PPI). A PPI acontece de forma ascendente,
conforme a Portaria MS 1.097/06, estabelecen-
do objetivos, metas e prioridades do nivel mu-

nicipal para o estadual, e deste para o federal.

IFaz-se necessaria uma digressdo. O que se-
ria contratualizagdo do SUS no Brasil? No SUS,
por cultura e costume, a concepgio de contratua-
lizagdo ¢ ligada a contratagdo de servigos de sat-
de com prestadores da area privada. No entanto,
Alcoforado (2005, p. 1), ao se referir ao Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995
(PDRAE), considera que:

No novo modelo de Estado brasileiro, adota-
do com a Reforma do Estado, o instrumento
mais poderoso para se trabalhar com resul-
tados e modernizar o servigo publico é o
Contrato, em sentido amplo e estrito. Amplo
quando compreende o acordo de vontades
dos atores da Administragdo Publica e das
institui¢des que representam, e estrito no
sentido de se fazer os pactos, de se restringir
ou focar as atividades das organizagdes ao
previsto e acordado.

O contrato, nessa concepgio, pode ser
firmado entre institui¢des de qualquer natureza
juridica para instituir praticas de planejamen-
to, avalia¢do, execuc¢dio e monitoramento. Ele
¢ construido por um processo com trés etapas:
negociagdo, construgdo do instrumento e ge-
renciamento. Seu objetivo principal é focar nos
resultados a serem alcangados (ALCOIFORA-
DO, 2005).

Outro termo importante a ser definido
estd na palavra: acoplamento. Muito utilizado
em engenharia de software, esse termo parece

traduzir o efeito causado pela técnica de con-




tratualizagdo no setor publico. Acoplamento na
tecnologia da informagéo é o grau de dependén-
cia que um médulo de um sistema tem de outro
moédulo, considerando que um sistema é com-
posto por dois ou mais médulos com fungdes
diferentes. Mesmo sentido do diciondrio Au-
rélio (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2016): “Jungdo ou engate de mecanismos para
produzir trabalho. Unido de dois circuitos, com
a finalidade de transferir energia de um para
outro.”.

Quanto mais acoplados sdo dois sistemas,
maior a probabilidade de um problema em um
deles causar um problema no outro. Por exem-
plo: suponha que um sistema de e-mail seja
composto de dois médulos: médulo “enviar” e
o “ler”. Se um erro no médulo “ler” causar um
travamento no modulo “enviar”, concluir-se-a
que o sistema estd acoplado. No entanto, se um
erro no médulo “ler” ndo causar problemas no
moédulo “enviar”, concluir-se-4 que o sistema
estd desacoplado. (ORTIZ et al., 2002)

Para se evitar o acoplamento, criam-se
interfaces entre os sistemas, protocolos bas-
tante claros de comunicagio entre os diversos
moédulos que estacam os eventuais problemas,
de modo a isolar as responsabilidades de cada
moédulo. Assim, eventuais problemas perma-
necem no moédulo de origem do problema ou
rapidamente sdo tratados adequadamente pelo
segundo moédulo, sem causar um problema ge-
ral no sistema.

O contrato, o pacto e termos relacionados
sdo, para o contexto de reforma do Estado brasi-
leiro, o desacoplamento de érgdos publicos. O con-
trato é a interface de comunicagio, uma vez que
prevé os resultados e metodologia de avaliac¢io. Por
exemplo, quando ha contratualizagdo de resultados
entre um 6rgéo principal e um érgédo agente e ao
executar os trabalhos o érgdo agente tem proble-
mas em suas atividades meio, como licitagdes atra-

sadas ou desfalque de pessoas, tais problemas nio

deverdo impactar nas atividades do 6rgdo principal.
Isso porque o objeto contratado séo os resultados
e ndo as atividades meio. Tais problemas do érgao
agente impactardo nas atividades do érgdo prin-
cipal apenas no caso do contingenciamento desse
tipo de problema pelo 6rgdo principal (ALCOFO-
RADO, 2005).

Contratualizagdo, portanto, é termo uti-
lizado neste trabalho de forma mais abrangente
que a utilizada pelo préprio SUS. Significa todo
processo de formalizagdo de contratos e equiva-
lentes, entre entidades publicas, privadas e do
terceiro setor, cujo objetivo seja desacoplar a
administracdo publica.

Estes contratos sdo os chamados Contra-
tos Organizativos da Ag¢io Publica da Saide ou
os Termos de Compromisso para Garantia de
Acesso. Eles sdo firmados entre os entes federa-
dos. Os entes estabelecem metas de atendimen-
to e metas or¢amentdrias para que uma unidade
de satde (unidade de referéncia) atenda outra.
Ha diversas cldusulas e garantias no contrato:
regras de repasse financeiro e inclusive defi-
ni¢do de comarca para resolucdo de eventuais
conflitos. Esses contratos possuem duragio va-
riavel (ALBUQUERQUE; VIANA, 2015).

Por exemplo: na regido do municipio de
Campinas, os municipios pactuam com o estado
de Sdo Paulo o atendimento de especialidades
e diagndsticos que nio dispdem em suas redes
municipais, direcionando parte destes atendi-
mentos a Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), que mantém um hospital regio-
nal, com diversos equipamentos avangados de
diagndsticos e profissionais altamente especia-
lizados. Essa estrutura é mantida e administra-
da pelo governo do estado de Sdo Paulo. Con-
forme interpretagdo do art. 3°, § 1°, da Portaria
MS 1.097/06, a Prefeitura de Campinas pode
pactuar com seus municipios vizinhos, como
Paulinia, por exemplo, a utilizagio de leitos no
hospital municipal de Paulinia. (MINISTERIO
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DA SAUDE, 2006)

Conforme o art. 38° inciso VI, da MS
1.097/06, sdo estabelecidas as redes de atengio
ou redes de especialidades. Pode-se criar uma
rede especializada em cardiologia numa regido
especifica, entre municipios que contam com mé-
dicos generalistas em sua rede bésica equipamen-
tos de diagnéstico no hospital da cidade vizinha,
custeados por um consoércio municipal e médicos
cirurgides que recebem pela folha de pagamen-
to da secretaria de satide do estado. Em sintese,
é possivel que se construam redes de satide com
profissionais de quaisquer entes federados, redes
de tamanhos variados e amplidveis, vivas e orga-
nicas. (MINISTERIO DA SAUDE, 2006)

Em geral, a pactuagio obedece as seguin-
tes etapas:

1 - Etapa Preliminar de Programacio
2 - Programagdo Municipal
3 - Pactuagdo Regional

4 - Consolidagio da PPI Estadual

No momento da pactuagio integrada, os
recursos financeiros comecam a ser direciona-
dos de forma especifica para cada ente federado.
A partir da consolidagdo das metas e priorida-
des no nivel federal, depois da elaboragdo dos
planos municipais e estaduais e as respectivas
conferéncias de saude, inicla-se 0 movimento
contrario. Esse fluxo vai do dmbito federal para
o estadual e municipal, estabelecendo-se limites
para repasses financeiros (tetos) e provisionan-
do-se recursos, todos pactuados nas comissoes
intergestores (MINISTERIO DA SAUDE,
1997).

Os limites financeiros da assisténcia por
municipio devem ser definidos globalmente em
cada estado a partir da aplicagdo de critérios
e parametros de programagdo ambulatorial e
hospitalar, respeitado o limite financeiro esta-
dual, e a defini¢do de referéncias intermunici-

pais na PPIL. Dessa forma, o limite financeiro

por municipio deve ser gerado pela programa-
¢do para o atendimento da prépria populagio,
deduzida da necessidade de encaminhamento
para outros municipios e acrescida da progra-
magdo para atendimento de referéncias recebi-
das de outros municipios (MINISTERIO DA
SAUDE, 1997).

7 Consideracgoes finais

Este trabalho buscou realizar uma ana-
lise de natureza exploratdria sobre o SUS. Foi
possivel realizar o levantamento de um con-
junto de defini¢des sobre conceitos relevantes
no contexto do SUS. Também permitiu a com-
preensdo da importancia que a 8" Conferéncia
Nacional de Satde e a Constitui¢do Federal de
1988 teve sobre o seu surgimento. Com essa
pesquisa surgiu um conjunto de inquietagdes e
reflexdes sobre a forma de organizagio e a pré-
pria formagédo do SUS.

O SUS ¢ resultado direto do cendrio e
dos atores sociais presentes na dinamica politi-
ca dos anos 1980. Acontecimentos como a crise
econdmica e da previdéncia, redemocratizagio,
assembleia constituinte, movimento de reforma
sanitaria e a 8" Conferéncia Nacional de satde
geraram uma forte influéncia na constituigdo
de um sistema de satde publico e universal. A
8" Conferéncia Nacional de Satde, em especial,
teve um papel fundamental para a formagdo do
SUS. Nela fez-se representar diversos segmen-
tos da sociedade que reivindicavam por uma
nova politica de satde publica.

Chama a atengdo que a 8* Conferéncia te-
nha sido um divisor de dguas. As conferéncias
anteriores a ela tiveram temdticas de natureza
mais técnica, administrativa e de combate a epi-
demias. As conferéncias que ocorreram apds a
8" conferéncia mostram-se com uma preocupa-
¢do muito acentuada em dar operacionalidade
as diretrizes e aos principios do SUS e em esti-
mular a participagdo e o controle social.

As chamadas leis orgéanicas da sadde fo-

ram fundamentais para a consolidagdo do SUS.




Elas deram maior funcionalidade ao sistema,
gerando efeitos concretos e completando lacu-
nas deixadas pela Constitui¢do. As leis orgéani-
cas da satde sdo: a Lei 8.080/90 e 8.142/90.

Os conselhos sdo até o momento as
mais importantes instancias de participa-
¢do e de controle social dos usudrios do
SUS. No entanto sua atuag¢io necessita de
um olhar critico. No momento, sdo vdrias
as analises que apontam limitagdes a repre-
sentacdo dos conselhos de satde e de como
algumas praticas ndo permitem que ela
cumpra com as suas atribui¢des de origem.
As limitagdes identificadas nos conselhos
contrapdem-se as importantes atribui¢des
que eles tém. Cabe destacar, por exemplo,
que compete aos conselhos a aprovagdo dos
planos quadrienais de satde.

As comissdes intergestores bipartite e
tripartite apresentam um papel fundamental na
gestdo do SUS, ja que é nelas que sdo realizadas
a pactuacdo de projetos e programas de satude
entre os diferentes entes federativos. Outro ele-
mento importante para compreender o SUS é o
processo de pactuagdo, j4 que esse define atri-

buicdes e repasses financeiros.
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cotidiano e a efetivacio de uma cultura

Resumo: O presente estudo aborda o coti-
diano numa perspectiva de direitos e de cida-
dania, com énfase no controle social. Apresen-
ta de forma introdutéria, uma reflexdo sobre
a participag¢do da sociedade civil nos espagos
conselhistas na gestdo de politicas publicas e
aborda os mecanismos de controle social im-
plantados com a promulgagdo da Constitui¢do
Federal de 1988. Procura refletir como o co-
tidiano é mediatizado pelas relagdes sociais, e
como se da a manipulagio dessas relagdes. Por
outro lado, busca compreender a atuagio dos
sujeitos sociais, enquanto detentor de direitos
e, portanto, capaz de participar do processo de
formulagdo, fiscalizagdio e acompanhamento
das politicas publicas. Discute ainda o papel do
Estado e os limites da atuagdo dos conselhos
enquanto 6rgdos autobnomos da sociedade.

Palavras-chaves: Politicas Publicas. Cida-
dania. Conselhos de direitos. Fiscalizagdo. De-
mocracia.

Abstract: This study presents the everyday
life in a perspective of rights and citizenship,
with an emphasis on social control. It intro-
duces a reflection on the participation of civil
soclety in council spaces in the management of
public policies and addresses the mechanisms
of social control implemented with the promul-
gation of the Federal Constitution of 1988. It



seeks to reflect how daily life is mediated
by social relations, and how is the manipu-
lation of these relations. On the other hand, it
seeks to understand the performance of social
subjects as a rights holder and, therefore, able
to participate in the process of formulating,
supervising and monitoring public policies.
It also discusses the role of the State and the
limits of the action of the councils as autono-
mous organs of society.

Keywords: Public policies. Citizenship. Ri-

ghts and supervisory boards. Democracy.

O presente trabalho contém uma aproxi-
magdo preliminar acerca do que vem a ser uma
cultura de efetivacio de direitos e cidadania. Nes-
se contexto, o artigo tem o objetivo de pontuar o
debate e compreender ou mesmo aprender como
essa cultura se desenvolve no cotidiano de nossas
vidas, e no cotidiano profissional e, institucional,
entendendo que é no cotidiano que se constroi as
relagdes sociais. Nesse sentido, é preciso aprender
que ha uma dimensio politica até naquilo que apa-
rentemente nos parece insignificante. Através da
mediagio profissional e institucional, é possivel
contribuir para a construgio de uma sociedade
mais justa e solidaria.

Letebvre (1996, p. 7), ao referir-se a
Ulisses, personagem do livro Odisseia, afir-
ma que o cotidiano surge em cena revestida
pelo épico, por mascaras, por vestimentas e
por cendarios. O autor sustentou que “é exa-
tamente a vida universal e o espirito do tem-
po que se apoderam dele, todos os recursos
da linguagem vao ser empregados para que
se exprima a cotidianidade com sua riqueza e
miséria”. O autor diz, ainda, que, o cotidiano
se expressa na musicalidade escondida que
nio se separa da linguagem e da literatura.

Nessa perspectiva, o homem vive em seu

<

anonimato “um homem qualquer no absoluto,
o andnimo e o divino se identificando, o Eu se
junta ao Homem e o Homem resvala justamen-

te na banalidade”. (LEFEBVRE, 1996, p. 9).

A vida cotidiana se manifesta pelas rela-
¢des sociais, nas desigualdades, nas sensagdes,
no contraditério, no encanto e desencanto, na
alegria e na tristeza, no critico e no acritico, na
esperanga e na desesperanga, na construgio e
na desconstrugiio, no amor e no desamor, no ir e
vir, nas vdrias formas de viver e sobreviver, nos
saberes, na esperan¢a e na desesperanga, nas
diversas expressoes culturais, nos projetos de
futuro, e outros elementos nio citados.

Assim, compreende-se que nio é pos-
sfvel olhar o cotidiano somente de forma su-
perficial, mas, sim, entendendo o significado
das mensagens, dos simbolos, da linguagem,
da arte, da musica, do teatro, da poesia e de
todas as manifesta¢des culturais, e dos sinais
nelas expressados, assim como, a relagdo com
o contexto politico, econdémico e social em que
se encontra inserido.

Para o autor, o conceito cotidianidade
vem da filosofia, sem a qual ndo é possivel ser
compreendido pleno e historicamente. Pontua
que a filosofia, considerada no seu conjunto,
na sua totalidade, encerra o projeto de um ser
humano, livre, completo, plenamente realizado,
racional, real e total. (LEFEBVRE, 1996, p. 9).

E no cotidiano que construimos relagdes
e onde a mediamos. Nele aprendemos que ha
uma dimensdo politica em todas as nossas rela-
¢oes. Através da mediagdo das nossas praticas
é possivel contribuir para uma sociedade mais
justa, solidaria e menos desigual. Desta forma,
podemos compreender as contradi¢des visiveis
ou invisiveis e a riqueza de diversidades multi-
facetdrias onde estdo inseridos os sujeitos so-
ciais. Segundo Heller (2016, p. 35-36):

A vida cotidiana ¢é a vida de todo homem.
Todos a vivem, sem nenhuma excegio, qual-
quer que seja seu posto na divisdo social
do trabalho intelectual ou fisico. Ninguém
consegue identificar-se com sua atividade
humano-genérica a ponto de desligar-se in-
teiramente da cotidianidade. [...7] a vida co-
tidiana ¢ a vida do homem inteiro; ou seja;
o homem participa na vida cotidiana com
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todos os aspectos de sua individualidade,
de sua personalidade. Nela, colocam-se “em
funcionamento” todos os seus sentidos, to-
das manipulativas, seus sentimentos, pai-
x0es, ideias e ideologias.

Como destacado por Heller (2016, p. 35-
36), nem todas as capacidades do homem sio
efetivamente exercidas, ja que ele nio tem con-
digdes temporais e materiais para realiza-las, as-
sim, ndo pode agugé-la em toda sua intensidade.
Ela afirma, por exemplo, que a vida cotidiana,
além de heterogénea, é também, hierarquica e se
modifica de modo especifico conforme a estru-
tura econdmico-social. Nessa perspectiva, des-
tacamos que o trabalho ocupou papel relevante
nessa hierarquia, como os servos, no perfodo
pré-histérico que se mantiveram durante um
longo periodo nessa escala hierdrquica.

Assim, o conceito de hierarquia e he-
terogeneidade sdo concebidos na perspectiva
de naturalizar a produgdo e reproducido do
trabalho. Para a autora, a heterogeneidade, “é
imprescindivel para a explicagdo normal das
relagdes sociais, e contribui para as formas de
intercambio simultaneo”.

Na medida em que o homem é um ser
particular e um ser genérico, necessita satisfa-
zer suas necessidades particulares, porém, suas
atividades tem um carater genérico. Sob essa
perspectiva Heller (2016, p. 40) afirma que o
homem é um ser social, e o trabalho tem fre-
quentemente motivagdes particulares, porém,
ele é socialmente necessario.

Nesta perspectiva, o particular, é um
modo em que o homem se manifesta — nio
vive sozinho, mas integra desde o nascimento,
diversas institui¢oes sociais “encarregadas de
reproduzir as relagdes sociais, familia, escola,
comunidade, igreja, partidos politicos, meios
de informacio, midia, redes sociais, Estado,
magistrados entre outros.”

Como bem destacado por Chauf (1980,
p. 75) “essas instituigdes e o conjunto das rela-
¢des sociais sdo pensadas ou interpretadas por
meio das ideias juridicas, pedagdgicas, morais,
religiosas, cientificas, filoséficas, artisticas, po-
liticas, culturais”.

E sabido que a inerente desigualdade so-
cial e econdmica presente em nossa sociedade
se constitui em um grande desafio as diferentes

institui¢des e suas competéncias: o Executivo,
o Judicidrio, o Ministério Publico, a Defensoria
Publica, o Legislativo, os Tribunais de Contas
e os demais 6rgdos que tem como missdo o de-
senvolvimento do controle externo e interno
da gestdo publica.

Nesse sentido, a perspectiva de ges-
tdo das politicas publicas voltadas ao com-
bate das desigualdades sociais e a exclusdo
traz em cena o debate sobre a participagio
da sociedade no controle e fiscaliza¢do das
politicas publicas. A existéncia de uma po-
litica publica pode revelar sua capacidade
de interferéncia nas situagdes de exclusio
social, visando colocar os sujeitos na condi-
¢do de protagonistas a caminho da inclusdo
social. “Faz-se necessdrio o modo pelo qual
a politica opera, levando em conta a cultu-
ra, a geografia da prépria populagdo com a
qual trabalha e a participagido dos cidaddos”
(KOGA, 2002, p. 23).

A literatura aponta que paises anglo-
saxdes como a Australia, Gra-Bretanha, Nova
Zelandia e a maioria dos pafses europeus,
como Franga, [talia e regides auténomas na
Espanha, “trabalham esta perspectiva, tendo
em vista as chamadas politicas sociais terri-
toriais ou politicas sociais territorializadas, o
que lhes permite uma reflexdo mais aprofun-
dada sobre a prépria gestdo descentralizada
e integrada destas politicas” (KOGA, 2002,
p- 22-23). A autora diz ainda que é grande o
debate sobre os desafios, limites e as possibi-
lidades das politicas sociais calcadas na pers-
pectiva das politicas territoriais.

O debate sobre a descentralizagdo e
gestdo social tem em seu cerne a concepgio
de que o crescimento desordenado dos gastos
publicos e a ma gestdo dos servigos publicos
fragilizam as institui¢des politicas e os meca-

nismos de controle.
Wanderley (2013) sintetiza a gestdo so-

cial da seguinte forma:

A gestdo social tem significado abrangente
nio se reduzindo apenas a geréncia técni-
co-administrativa de servigos e programas
sociais. Refere-se fundamentalmente 4 go-
vernanga das politicas se programas sociais
publicos; intervém na qualidade de bem es-
tar ofertada pela nagéo; na cultura politica




impregnada no fazer social; nas prioridades
inscritas na agenda politica; nos processos
de tomada de decisdo se implantagio de po-
liticas e programas sociais, nos processos de
adesdo dos sujeitos sociais implicados. [...]
guarda um sentido retotalizador do conjunto
de varidveis, constrangimentos, oportunida-
des, processos e projetos politicos que ddo
dire¢do e forma a gestdo das agdes sociais
putblicas (WANDERLEY, 2013, p. 43).

Em consonancia com o pensamento da
autora, Bravo (2013, p. 42), afirma que a ges-
tdo social se fundamenta na concepgdo de um
“Estado Social de Direito” em que todos os ci-
daddos sdo sujeitos de direitos civis, politicos e
soclais, prescritos na Constitui¢do Federal de
1988, principios que “ddo forma e contetido as
politicas, programas e aos servigos publicos”.
A autora sintetiza de maneira didética que o
“termo Gestdo Social publica é aplicado tan-
to na Gestdo Social de iniciativas do Estatal,
como nas oriundas da sociedade civil, Organi-
zagdes e movimentos sociais com carater pu-
blico nido estatal”.

Ressaltamos que a Constituigio Federal de
1988, inova ao trazer o paradigma da democracia
participativa ao institucionalizar a participagdo so-
cial através dos conselhos de direitos no controle e
fiscalizagio das politicas publicas. No entanto, a par-
ticipagdo politica da sociedade requer a quebra de pa-
radigmas cristalizados em que as decisoes politicas e
a gestdo publica sdo centralizadas nos gabinetes e a
elaboragdo dos planos, programas e projetos se da de
formas centralizadas nas méos de alguns.

Nesse sentindo, Wanderley (1991) contribui

com o seguinte:

Alguns tragos perversos da vida publica
nacional, a “Lei da vantagem”, a corrupgio
institucionalizada e a descrenga nos politicos
profissionais e nas institui¢des tém acarreta-
do apatia, acomodagio, a ndo participagio e
o refigio escapista na vida privada. Como as
informagdes importantes sdo sonegadas, e as
politicas elaboradas preocupam-se mais em
“faturar” efeitos politicos do que resultados
efetivos, como as decisdes sdo remetidas as
instancias superiores e o fisiologismo tor-

na-se um mal aparentemente inextirpéavel,
a “maioria silenciosa” dos centros urbanos é
encarada na condigio de morador e nio de
cidada (WANDERLEY, 1991, p. 25).

Isso significa que a gestdo democratica
ainda é vista por alguns gestores de forma
preconceituosa e discriminatéria. Podemos
citar como exemplo afirmagido corrente de
que a sociedade civil ndo est preparada para
exercer este papel, apesar de todos os meca-
nismos legais prescritos na Constituigdo IFe-
deral de 1988. Outro aspecto importante é a
nio partilha do poder.

Virios autores, entre eles Luis Eduardo
Wanderley (1991, p. 27), entendem que a par-
ticipacdo da sociedade na gestdo dos servigos
publicos é uma ligdo de aprendizado, como ex-
perimento vidvel e como exercicio de efetiva
parcela de poder.

No entanto em nosso pafs, esse entendi-
mento e reconhecimento de gestdo democratica
e partilhada é pouco aplicado e desconhecido
pela maioria da sociedade. Mais preocupante
ainda é que passados 28 anos da promulgagido
da CF 88, a maioria dos gestores desconhecem
os dispositivos legais de participagdo social que
esta assegurado na Constituicdo Federal de
1988. Apesar de ser um tema antigo no Brasil,
para alguns ele ainda é novo.

As pesquisas apontam que a implantagio de
préticas conselhistas se deu em governos demo-
créticos que instituiram diversos canais de parti-
cipago. Porém, a cultura da participagio social em
nossa sociedade ainda é incipiente e necessita de
superacio dos limites institucionais, burocraticos,
politicos e autbnomos para a sua efetivago.

Existem diversos conselhos, no entanto, eles
ndo garantem o controle e a qualidade da fiscalizagio
necessaria nas politicas publicas. Requer um empo-
deramento da sociedade civil sobre o seu papel como
“cidaddo por inteiro”, portador de direitos civis, po-
liticos e sociais que estdo inseridos na cidade onde
vivem, independente de interesses particulares e es-
peciticos. Cidaddos que constroem sua propria histo-
ria e participam ativamente nos processos decisérios

e na condugio politica e social onde vivem.
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Por outro lado, as politicas publicas nem
sempre ddo conta de interferir nas situagdes de ex-
clusio social, para isso, no processo de elaboragio
dos planos, programas e projetos, é preciso con-
siderar as diferencas regionais, a cultura, os valo-
res, a geogratia, anseios, as formas de organizagdo
social e os significados dessa realidade. Alids, para
que tal planejamento tenha eficécia, a participagio
dos sujeitos sociais é de fundamental importancia
no enfrentamento da excluséo social.

Nesta perspectiva, a cidade de Sdo Pau-
lo, em 2001, realizou uma reforma administrati-
va através da criagdo das Subprefeituras visando
a descentralizagdo da gestdo dos servigos. Uma
questdo debatida hoje e que merece um aprofunda-
mento é se essa descentralizacio existe de fato ou
se as politicas continuam centralizadas.

Alguns pesquisadores entendem que é pre-
ciso que haja uma descentralizagio plena, com am-
pla participagdo da sociedade na produgdo dessas
politicas. Por outro lado, a descentralizagio nio
altera o modelo e a légica anterior. Ela acontece
de forma parcial na medida em que as regras da
gestdo continuam centralizadas, cabendo ao ter-
ritério a execugdo das agdes do governo em que
a participa¢do dos sujeitos sociais ficam subjuga-
da as formas tradicionais de gestdo das politicas,
a ponto de nio significarem uma mudanga na sua
matriz de concepgdes, diretrizes e estratégias de
acdo. (KOGA, 2002, p. 22).

Nesse sentido Koga (2002, p. 30) afirma que
descentralizagdo dos servigos por si s6, sem a des-
centralizagio orcamentdria e, também, do ponto
de vista da gestdo, ndo garantem a autonomia das
Subprefeituras.

Segundo Koga (2002, p. 25), a descentrali-
zagdo plena, refere-se ao aspecto financeiro, pois,
tendo em vista que equivale as despesas indeter-
minadas, podendo facilitar “o retorno de medidas
centralizadoras a fim de equilibrar as finangas e o
controle dos sujeitos locais e consiste na produgio

efetiva de politicas publicas locais e da capacidade

dos sujeitos sociais locais e acompanhar produzir a
agdo publica”.

Porém, observa-se que a exclusio dos su-
Jeitos sociais nos processos decisérios no ambi-
to das politicas publicas interfere no resultado
e na piora da qualidade de vida dos cidaddos.

Na perspectiva da descentralizagdo ad-
ministrativa continua o modelo e a légica an-
terior, com regras de gestdo centralizadas e
apenas transferidas para o nivel local. KOGA
(2002, p. 27) diz que “a intersetorialidade e a
participagdo dos sujeitos locais ficam subjuga-
das as formas tradicionais de gestdo das politi-
cas, a ponto de ndo significarem uma mudanga
na sua matriz de concepgdes, diretrizes e estra-
tégias de acdo”.

Sob essa perspectiva, Koga (2002, p. 28)
afirma que o problema consiste na produgido
efetiva das politicas sociais territoriais e da
capacidade dos sujeitos locais se apropriarem
de dados e ferramentas para o planejamento e
controle das agdes de forma que efetivamente
expressem as demandas da sociedade.

Nesse sentido, o enfrentamento da reali-
dade desigual traz consigo o desafio de enfren-
tar as desigualdades de forma desigual, con-
siderando as diferentes demandas regionais e
sua diversidade e demandas.

Sob essa perspectiva, vale destacar que a
participagdo cidadd contribui para uma gestio
melhor do territério, através dos conselhos de
politicas publicas com representatividade e au-
tonomia, de forma que supere a cultura da ndo
participacdo nesses espagos. Vale destacar, a
descentralizagdo administrativa contribui tam-
bém para o exercicio da democracia e do aper-
feicoamento da gestdo das politicas publicas,
através da distribuigdo espacial, demogrifica e
administrativa dos servigos.

A descentraliza¢do administrativa de
Sao Paulo s6 é possivel com autonomia politi-
ca e orcamentdria das Subprefeituras e com a
efetiva participagio na elaboragéo de diretrizes,

metas e prioridades da gestdo publica.




E no territério que a democracia acon-
tece, e é nele, que se vive e ocorre as diversas
experiéncias. Vale destacar que a sociedade dis-
poe de diferentes espagos participativos como
os féruns, movimentos, ONGs, igrejas, associa-
¢des que realizam atividades sociais em parceria
com o Estado.

Outro aspecto importante é o empodera-
mento e o fortalecimento dos conselhos e dos
diversos sujeitos sociais, no sentido de contri-
buir para uma gestdo melhor, de forma que os
gestores ultrapassem as barreiras técnico-ad-
ministrativos e politicos, que permeiam as re-
lagdes de poder e que os cidaddos se apropriem
de informagdes e dados legais, indicadores eco-
némicos e sociais para que de fato produzam
politicas publicas e impacto na realidade social.

Sob esta perspectiva, Gonh (2001, p. 34)
ressalta alguns aspectos relevantes da pratica
conselhista: acesso a informacido e democra-
tizagdo das agdes dos conselhos, formagio e
capacitagdo dos conselheiros, principalmente
o segmento da sociedade civil. Fiscalizagdo e
controle sobre os atos dos conselheiros, apli-
cabilidade das deliberagdes dos Conselhos pelo
Executivo, representatividade qualificada dos
segmentos que compde os Conselhos.

Nesse sentido, a atuagdo dos conselhos
se da fundamentalmente nas politicas publicas,
como garantia dos direitos sociais, sob a 6ti-
ca da distribui¢do de riqueza. Segundo Santos
(2012, p. 12), os conselhos podem constituir-se
em espagos de luta pela democratizagio e trans-
formagdo social, ou em espaco de manutengio
da dominagdo, da exclusdo e das desigualdades
sociais. A afirmacéo da autora vai de encontro
ao pensamento de Dagnino (2002, p. 42) que
considera que os espacos conselhistas e parti-
cipativos ndo sdo suficientes para a transforma-
¢do social, afirmando que é um equivoco atri-
buir esse papel a eles.

Sob essa perspectiva Bravo (2006, p. 93)
afirma que os conselhos ndo podem ser nem
supervalorizados, nem subvalorizados e sdo
tfundamentais para a socializa¢do da informa-
¢do e a formulagdo de politicas sociais, entre-
tanto tém que ser visualizados como uma das
multiplas arenas em que se trava a disputa he-
gemonica no pafs.

A autora diz ainda que, existem diferentes
abordagens sobre os conselhos e esse debate estd
presente em diferentes matrizes de pensamento
liberal e de esquerda. Para os liberais, sio entendi-
dos como espaco de colaboragio, e pelas correntes
de pensamento a esquerda sdo entendidos como
possibilidades de transformagéo social e democra-
tizagdo do poder.

Bravo (2006, p. 86), diz que a literatura
sobre a pratica conselhista ndo é hegemonica
e possui vdrias vertentes de analise, em que as
pesquisas empiricas e tedricas apontam que o0s
conselhos sdo concebidos como espago consen-
sual, com diferentes interesses sociais que visam
a construgdo hegemonica de interesses comuns.
Para a autora, essa concepgdo desconsidera a
correlagdo de forgas e representa o pensamento
de diversas instdncias politicas.

E importante destacar que existem autores
que concebem os conselhos como instrumento de
cooptagdo da sociedade civil por parte do poder
publico. Nesse sentido, é preciso destacar a impor-
tincia de formagio continua e o acesso aos recur-
sos da informagao sejam elementos essenciais para

a participagio social.

O desenvolvimento das novas tecnologias
da informagdo e comunicagdo possibilitou
o acesso crescente aos dados estatisti-
cos no dmbito das politicas puablicas. No
Brasil, a expansdo do uso de indicadores
sociais e de sistemas de informagdes in-
tegrados 4s estruturas governamentais
vém produzindo avangos e desafios no
ambito da gestdo das politicas puablicas
(ARREGUI, 2012, p. 73).

A autora destaca que nos Gltimos anos
houve grande avango e incorporagdo sistematica
de indicadores sociais no ciclo das politicas publi-
cas. Destaca o [ndice de Vulnerabilidade Social da
cidade de Sio Paulo e de Exclusio e Inclusio So-
cial que subsidiaram a implantagdo da Politica na
area da Assisténcia Social e da Educacio. Cita ain-
da que as tecnologias de informagio e telecomuni-
cagoes contribufram para que o cidaddo acesse via

internet dados estatisticos, econdmicos e sociais,
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demograficos e setoriais produzidos pelos dife-
rentes 6rgdos publicos e agéncias publicas.

Porém, varios autores trazem a tona a
preocupagdo apenas com dados quantitativos
nas politicas sociais.

Nesse sentido diz:

[...] o esfor¢o para melhorar a gestdo da in-
formacdo se o uso de indicadores sociais na
gestdo na gestdo publica é prerrogativa tan-
to técnica como politica. Técnica no sentido
de aprimorar e institucionalizar as fungdes
de monitoramento e avaliagdo como parte do
processo de gestdo, para utilizagdo de dados
e informagdo realmente politica e seus pro-
gramas. Também é uma agdo politica devido
a importancia de tornar publicas informa-
¢des de qualidade, de modo que a sociedade
possa influenciar os rumos da politica, forta-
lecendo a cultura da transparéncia, de pres-
ta¢do de contas e de controle social na admi-
nistragio ptblica (ARREGUI, 2012, p.73).

Podemos concluir que a participagio
social na esfera publica representa um grande
progresso para a gestdo das politicas publicas,
no entanto, ainda é preciso refletir sobre os li-
mites dessa participagdo e a autonomia politi-
ca que ainda nio se constituiu efetivamente na
nossa sociedade.

E preciso refletir a cultura de direitos
e o cotidiano retratado na musica de Chico
Buarque de Holanda: “todo dia ele faz tudo
sempre igual, me sacode as 6:00 horas da
manhd, me sorri um sorriso pontual e me
beija com a boca de hortela”. Ndo estamos
talando apenas de noticias de jornais, aci-
dentes e resolugdes que acontecem diaria-
mente. E preciso pensar as cenas e fatos do
cotidiano que muitas vezes passam desper-
cebidos e entram para histéria sem que se-
jam tomadas mediadas e respostas do poder

publico e da sociedade.
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Como publicar artigos na Revista Simetria do TCMSP

A revista

A Revista Simetria, da Escola Superior de Gestdo e Contas
Publicas Conselheiro Euripedes Sales, vinculada ao Tribunal

de Contas do Municipio de Sdo Paulo, é uma publicagio cujo
objetivo é difundir estudos e pesquisas realizadas em suas dreas de
pesquisa, vinculadas ao Direito Publico, ao Controle Externo e as
Politicas Publicas.

Os estudos e pesquisas publicados na revista buscam oferecer
subsidios teérico-praticos para a qualificagio dos servidores
publicos de todas as esferas, contribuindo assim para a melhoria
do servigo publico prestado a populagio brasileira.

Do direito autoral

Os textos aprovados sdo publicados sem alteragio de contetido.
Os conceitos e as opinides emitidos em trabalhos doutrinarios
assinados sdo de inteira responsabilidade de seus autores. Os
artigos publicados poderio ser divulgados em outros canais, desde
que citada a Revista Simetria, ano, nimero e data de publicagdo
como primeiro veiculador do trabalho.

Submissdo de Artigos

Diretrizes para autores

Envio de artigos

Os artigos que estiverem de acordo com os padroes
estabelecidos devem ser encaminhados para o enderego
eletrénico: revista_escola@tcm.sp.gov.br

Processo de selecio dos artigos

A selegdo de artigos observa os seguintes critérios:
1. Adequacdo as linhas temdticas da revista;

2. Qualidade, objetividade e impessoalidade

do texto produzido;

3. Observiancia aos padroes estabelecidos
para publicacgdo.

Avaliacdo por pares

Os artigos a serem publicados sdo selecionados pelos
membros do Conselho Editorial. Para assegurar
imparcialidade ao processo, os artigos sdo submetidos

ao processo de avaliagdo as cegas. Ap6s avaliagdo

prévia, sdo removidas todas as informagoes que podem
evidenciar a autoria e os artigos sdo encaminhados a dois
pareceristas da drea tematica especifica do trabalho.

Auséncia de remuneragio

A aprovagio e publicagdo de trabalhos na Revista Simetria
n3o ddo aos autores o direito de percepgio de qualquer
retribuigdo pecunidria, devido a gratuidade na distribui¢io
do periédico.

A publicagdo resguarda os direitos autorais, na forma da Lei.

E importante observar as orientagdes relacionadas adiante, uma vez que serdo avaliados apenas os trabalhos que estiverem em

conformidade com os padrdes estabelecidos pela Revista.

1. A contribuigdo deve ser original e inédita, bem como néo estar em processo de avaliagdo por outra publicagio.
2. O texto submetido deve ser apresentado em formato e linguagem adequados a uma futura publicagio como texto académico e/ou

técnico-cientifico.

3. O texto deve ser apresentado em formato DOC, ou DOCX, nio podendo ultrapassar 2MB. E necessaria a observéncia dos padraes das

normas técnicas.

4. A fonte utilizada deve ser Times New Roman - tamanho 11; espagamento simples; titulos e subtitulos em negrito.

5. O emprego de italico deve se limitar a termos que néo estejam na lingua de redacio do artigo. Nzo se pode utilizar sublinhado para o

destaque de termos em lingua estrangeira.

6. O tamanho do artigo ndo deve exceder o total de quinze paginas, incluindo titulos, resumos, tabelas, figuras, mapas e referéncias.

7. Os artigos devem trazer, obrigatoriamente, em portugués e em inglés, titulo, resumo (méximo 250 palavras) e palavras-chave (3 a 5).
8. Junto ao nome do autor devera ser inserido seu curriculo de modo sucinto, ndo excedendo 4 linhas, destacando formagio académica —

com a titulagio mais elevada —, atividade profissional e enderego eletronico.
9. As tabelas e ilustragdes (mapas, diagramas, organogramas, quadros, fotografias, graficos, fluxogramas, entre outros) devem ser

apresentadas no corpo do documento, com a melhor qualidade grafica possivel (preferencialmente 300 dpi). Caso seja necessario, quando

da edigdo final do texto, os originais serdo solicitados. A apresentagio das tabelas segue as orientagdes da obra do IBGE intitulada
Normas de apresentagio tabular (1993) e as ilustragdes, a norma NBR 14724, da Associagio Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

10. O artigo deve obedecer aos requisitos formais de citagdo Autor-Data no corpo do texto, conforme NBR 10520, da ABNT; e incluir

notas de rodapé apenas explicativas.

11. As informagdes oriundas de comunicagio pessoal, trabalhos em andamentos ou néo publicados devem ser indicadas exclusivamente

em nota de rodapé da pagina em que forem citadas.

12. O trabalho deve conter, ao final, lista de referéncias completas dos documentos utilizados pelo autor para seu embasamento teérico,

elaboradas de acordo com a verso mais atual da NBR 6023 da Associagio Brasileira de Normas Técnicas.




A Escola Superior de Gestdo e Contas Publicas Conselheiro Euripedes Sales, do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, é
uma instituicdo de ensino reconhecida como centro de exceléncia na formagdo, capacitagdo gerencial, treinamento, pesquisa,
producdo académica e de debates.

A Escola de Contas, em cardter pioneiro, foi credenciada no Conselho Estadual de Educacdo (CEE/SP), para oferecer cursos de
pos-graduacdo /ato sensu em nivel de especializagdo.

Cursos pds-graduacao
Em nivel de especializagdo, e m por objetivo aprofundar conhecimentos em Controle Externo e Direito Plblico.
Em nivel de aperfeicoamento, visam a ampliagdo de conhecimento na drea de Politicas Piblicas.

Cursos de curta duracao e extensao
Visam difundir conhecimento para a comunidade em geral nas dreas de Controle Externo, Direito Piblico e Politicas Ptblicas.

Palestras, seminarios, workshops, encontros, eventos itinerantes

Ministrados pelo corpo docente da Escola de Contas, profissionais do TCM e convidados especialistas nas diversas
dreas, os eventos exploram temas ligados a Administragao Publica e de interesse para os servidores publicos

e a sociedade em geral.
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