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RESUMO

AMANDO DE BARROS, Laura Mendes. Auditoria democratica: instrumento de controle
social na Administragdo Publica brasileira. 2017. 227 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017.

O presente trabalho tem por escopo analisar criticamente, e a partir de um ponto de vista
interdisciplinar em que confluem elementos das ciéncias politica e sociais, sociologia,
administracdo e gestdo publica e direito, o tratamento, a aplicagdo e a disciplina do controle
social. Para tanto, adota-se como paradigma a tecnologia das auditorias democraticas,
inovadora e de comprovada eficacia e efetividade em diversos contextos. A obra tem inicio
com um capitulo de aproximacao, em que se apresenta o Estado desenvolvimentista e suas
inexoraveis interfaces com os valores democraticos fundamentais da legitimidade,
responsividade, accountability e eficiéncia, todos eles necessariamente informadores das
apreciagdes ou mensuragdes de qualidade da democracia em geral ou da ag¢do publica em
especial. Uma vez apresentados e explorados os elementos constitutivos e as caracteristicas
estruturantes dessa espécie de controle, passa-se a invocagdo — e estudo — desse seu
eloquente instrumental, de aplicacdo ainda inédita no cenario brasileiro: as auditorias
democraticas. Por meio da utilizagdo de autores estrangeiros ¢ modelos universalmente
utilizados nos mais diferentes contextos — todos eles desenvolvidos e implementados a
partir da atuagdo da organizacao International IDEA —, passa-se a consideragdo dos seus
elementos e a apreciacdo da metodologia, sempre de forma a sopesar a sua viabilidade no
ambiente juridico brasileiro. Para tanto, sdo tomadas em consideragcdo, com mais vagar
(porém sem qualquer pretensao de desenvolvimento de um estudo comparado propriamente
dito), os casos das auditorias cidadas britdnica (pioneira), porto-riquenha, argentina
(representantes latinos) e europeia (Unica referéncia em nivel supranacional). O capitulo
final ¢ dedicado, justamente, e tendo em vista o arcabougo tedrico-dogmatico, fatico e
contextual levado a efeito ao longo do trabalho, a avaliar a possibilidade de efetivacao de
tais auditorias — independentemente de qualquer alteragdo legislativa — no municipio de
Sdo Paulo, assim como a apresentacdo de um modelo factivel, exequivel e capaz de
viabilizar a obtencao dos relevantissimos resultados de tal instrumento de controle social.

Palavras-chave: Controle social. Auditoria democratica. Qualidade. Democracia.
Participacdo. Coprodugao.






ABSTRACT

AMANDO DE BARROS, Laura Mendes. Democratic audit: a social control tool for
brazilian publica administration. 2017. 227 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2017.

This thesis aims to critically analyze, from an interdisciplinary point of view in which
interacts elements of political and social sciences, sociology, public administration and
management and law, the treatment, application and regulation of social control. In this way,
it adopts as paradigm the cutting-edge and effective technology of Democratic Audit. The
study begins with an approximation chapter in which the developmental state is presented,
in addition to its inevitable interactions with the fundamental democratic elements of
legitimacy, responsiveness, accountability and efficiency - all inexorable references to any
measurement or appreciation of the quality of democracy or of the public action. Once the
constitutive elements and the basic characteristics of this type of control are presented, the
focus moves to the invocation - and analysis - of one of its most notable tools, not yet applied
in Brazil: the Democratic Audits. Through the use of foreign references and universally
adopted model - all developed and applied according to the International IDEA inspiration
— it evolves to the consideration of the methodology itself, always considering its application
in the Brazilian law environment. The references of the United Kingdom (pioneering
experience), Puerto Rican, Argentine (Latin expressions) and European Union (the only
supranational reference) are taken into account (although the absolute lack of intention to do
a comparative study). The final chapter is dedicated - in accordance with the dogmatic,
factual and contextual scenario presented - to evaluate the possibility of having one of these
audits - without a change of law - in City de Sao Paulo, in addition to developing a possible
and effective model through which Brazilian society can also benefit from this extremely
important and useful instrument of social control.

Keywords: Social Control. Democratic Audit. Quality. Democracy. Participation.
Co-Production.






RESUME

AMANDO DE BARROS, Laura Mendes. Audit démocratique : instrument de contrdle
social dans I’ Administration Publique Brésilienne. 2017. 227 f. Thése (Doctorat en Droit de
I'Etat) — Faculté de Droit, Université de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017.

Ce travail a comme but d’analyser de maniére critique, et a partir d’'un point de vue
interdisciplinaire dans lequel confluent des éléments des sciences politiques et sociales, de
la sociologie, de ’administration et gestion publique et du droit, le traitement, 1’application
et la discipline du contréle social. Pour cela, nous adoptons comme paradigme la
technologie des audits démocratiques, innovateurs et d’efficacité prouvée et effectivité dans
de divers contextes. L’ceuvre s’initie par un chapitre d’approximation, dans lequel est
présentée 1’Etat de développement et ses inexorables interfaces avec les valeurs
démocratiques fondamentales dans la légitimité, responsivité, accountability et efficience,
tous ceux-la nécessairement informateurs des appréciations ou mensurations de qualité de
la démocratie en général ou de I’action publique en spécial. Une fois présentés et explorés
les éléments constitutifs et les caractéristiques structurantes de ce type de contrdle, nous
passons a I’innovation — et étude — de cet ¢loquent instrumental, d’application encore
inédite dans la scéne brésilienne : les audits démocratiques. Par voie de I’utilisation
d’auteurs étrangers et modeles universellement utilisés dans les plus différents contextes —
tous développés et mis en place a partir de I’action de I’organisation Internationale IDEA
—, nous passons a la considération de ses ¢léments et a I’appréciation de la méthodologie,
toujours de manicre a soupeser a sa viabilité¢ dans 1’environnement juridique brésilien. Pour
cela, nous prenons en considération, avec plus d’attention (mais sans aucune prétention de
développement d’une étude comparée proprement dit), les cas des audits citoyens
britanniques (pionniere), portoricaine, argentine (représentant d’Amérique Latine) et
européenne (seul représentant en niveau supranational). Le dernier chapitre est dédié,
justement, et étant donné le cadre théorique-dogmatique, phatique et contextuel pris en
compte au long du travail, a évaluer la possibilit¢ d’effectuation de tels audits —
indépendamment de n’importe quel modification législative — dans le municipe de Sao
Paulo, ainsi que la présentation d’un mod¢le faisable, applicable et possible d’étre viabilisé
I’obtention des résultat tres relevant de tel instrument de controle social.

Mots-clés : Controle social. Audit démocratique. Qualité. Démocratie. Participation.
Co-production.
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INTRODUCAO

O atual momento histérico por que passa o Brasil ¢ marcado por uma crise geral e
institucionalizada nos campos da ética, politica, economia, social e da confianca. Os
escandalos de corrup¢do a que historicamente se assistia ganharam nova dimensao,
entrelacando-se as mais diversas instancias, esferas e poderes. A institucionalizagao de faltas
¢ticas e ilicitos de toda ordem conduz ao comprometimento da crenca nas organizagoes,
vendo-se a sociedade desestimulada e incapaz de depositar suas expectativas em quaisquer
esferas de poder.

A consumigao das relagdes de confianga, a total falta de lastro dos discursos politicos
e estatais, com o esgarcamento da propria logica da representatividade, leva a necessidade
de entrada em ag¢do de outros atores. O comprometimento — ao menos aos olhos da opinido
publica — de todas as esferas de poder conduz a inviabilidade de superagdo do contexto de
crise a partir da mobilizagdo dos mesmos players usuais, posto que absolutamente carentes
de legitimidade e sustentabilidade.

Realmente, ndo ha como se pretender a superacao do quadro cadtico justamente pelos
responsaveis pela sua produgao.

A quebra desse ciclo de desvios, abusos, apropriacdo do ideal publico e cooptacdo
de interesses e valores demanda a inser¢do, na arena politica, de novos e insuspeitos atores:
os cidaddos. O engajamento da sociedade civil ndo ¢ somente desejavel, mas imperativo,
condicionante da superacdo do turbulento cenario atual — além de compativel com o
ordenamento juridico patrio.

Realmente, a Constituicdo Federal, alicercada sobre os principios democratico, da
soberania popular, isonomia politica e federativo, ndo s6 autoriza como orienta o profundo
envolvimento da populacdo no manejo e solu¢do dos assuntos que lhe sdo afeitos. A
necessidade de rendig¢do de contas vem amplamente disciplinada pelo Texto Maior, o qual
traz um verdadeiro sistema de controle do poder. Ai interagem, se coordenam e somam
esforcos (a0 menos assim deveria ser) os 6rgaos de controle externo, interno e social; meios
institucionais e nao institucionalizados sdo conclamados a articulaciao, sempre com vistas a
resultados mais efetivos e eficientes.

Dai a importancia — ainda recentemente reconhecida — do controle social. Trata-se
de espécie do género participagdo social, que representa, a seu turno, inafastavel condi¢ao

para uma Administragdo Publica legitima, responsiva, responsavel e eficiente, capaz de
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efetiva e produtivamente interagir com a cidadania — que ¢, em ultima anélise, sua razao de
ser. O controle, quando levado a efeito pela sociedade civil (aqui entendida em sua acepgao
mais ampla), ganha contornos especificos, inclusive em razao da peculiaridade das suas
formas de desencadeamento, coercitividade e concretude de efeitos.

Considerada a baixa densidade juridica do conceito, sua andlise ndo ¢ compativel
com uma abordagem unifocal, fazendo-se necessario, contrariamente, um tratamento
multidisciplinar que combine diretrizes, para além do direito, das ciéncias sociais, politicas,
administracao e gestdo publicas. Para além disso, o instrumento focal deste estudo — qual
seja, as auditorias democraticas — carece de tratamento legislativo ou normativo especifico
no ambito local. Nao foi, da mesma forma, e em momento algum, colocado em pratica.

Dai o grande desafio desta tese: conciliar conceitos de baixa densidade juridica,
marcados pelo ineditismo e pelo debate rarefeitos, com o sistema juridico vigente, de forma
a analisar a possibilidade de sua implementacdo, tanto em nivel federal quanto local.
Buscou-se trilhar o caminho conducente ao cientifico tratamento das auditorias
democraticas, com o seu delineamento e a apresentacdo de indicativos uteis a sua efetiva
realizagao em prol do controle social e afericdo da qualidade da democracia. Para tanto,
recorremos a uma metodologia repetidamente testada e implementada em mais de cinquenta
paises, com os mais variados perfis e nos mais diversos contextos.

Trata-se do modelo da organizagdao intergovernamental IDEA — International
Institute for Democracy and Electoral Assistence, sediada na Suécia e cuja expertise,
impacto e relevancia de trabalhos outorgaram-lhe a condi¢do de Observador Permanente no
Conselho das Nagoes Unidas.

Consideradas essas premissas, o estudo foi estruturado nos moldes seguintes:

O primeiro capitulo ¢ dedicado a contextualizagdo em que os institutos sob analise
se inserem, tendo em vista, inclusive, a sua intima relagdo com o perfil estatal e
administrativo, determinantes do florescimento — ou ndo — da participagdao e controle
sociais. Sdao ai com mais vagar analisados os principios basilares da democracia:
legitimidade, responsividade e accountabillity.

A seguir, ¢ tomado em consideragdo o controle social propriamente dito, com as suas
caracteristicas fundamentais, desenho, estrutura, impactos e forma de implementacg3o.
Alerta-se, uma vez mais, para a baixa densidade juridica do conceito, caracteristica que
conduziu o estudo por caminhos pouco usuais, no que tange aos percursos ordinariamente
relacionados a construcdo de teses estrita e tradicionalmente juridicas. Adotou-se, pois, um

enfoque multidisciplinar, sempre no sentido de trazer maior exatiddo e clareza as
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ponderacdes, que serviram de base, inclusive, para as consideragdes levadas a efeito no
capitulo seguinte, especificamente dedicado as auditorias democraticas. Nesse ponto, nossos
esfor¢os se concentraram em tracar um perfil minimamente cientifico do instituto, com o
delineamento das suas caracteristicas basicas intrinsecas: iniciativa, atores envolvidos,
ambito de incidéncia, sistematica/metodologia, objetivos e efeitos.

Assentada a base teorico-dogmatica do estudo, trouxemos, no capitulo 4, relatos
sobre experiéncias relevantes de sua implementacao. Para tanto, procedemos a um corte que
se justifica sob trés aspectos: pioneirismo, proximidade com o contexto brasileiro e
peculiaridade.

Em razdo do primeiro, chegou-se a experiéncia britanica, que inaugurou o processo
de auditorias democraticas ao redor do mundo, circunstancia que lhe garante, por si so,
posicdo de destaque e justificado interesse. A proximidade — geografica, cultural,
econdmica e social — da Costa Rica e da Argentina foram determinantes da sua ado¢do na
condicdo de paradigmas de interesse. De fato, e ndo obstante as especificidades, as diferentes
adaptagdes a que foi submetido o modelo-base IDEA, considerou-se conveniente e bastante
ilustrativo trazer exemplos latino-americanos, inclusive no intuito de objetivamente
demonstrar a aplicabilidade da ferramenta nesse cenario.

O quarto exemplo tomado em consideragdo foi o da Unido Europeia — unica
experiéncia de auditoria democratica em nivel transnacional, o que por si sO lhe garante
posi¢do de relevancia. Nesse particular, vale registrar que as consideracdes levadas a efeito
nessa fase em momento algum pretenderam assumir a condi¢do de estudo comparado: trata-
se de mera ilustracdo, de consideracdo, a partir de métodos descritivos e analiticos, das
vivéncias selecionadas.

O derradeiro capitulo foi dedicado a afericdo da possibilidade de aplicacdo do
instituto no contexto brasileiro, de modo a se verificar a potencialidade de acomodagao de
uma auditoria democratica no ordenamento juridico patrio, em especial no ambito da cidade
de Sdo Paulo. Tal op¢do encontra fundamento nas dimensdes dessa capital — tanto
populacional como territorial — e no carater plural e heterogéneo de seu contexto social.

Para além da incontestavel enormidade e heterogeneidade social paulistanos, invoca-
se, ainda, como motivagao para essa escolha, a vocagao local dos instrumentos de controle
social. Realmente, a proximidade da Administragdo com os cidadaos, a potencial constante
interlocucdo direta e pessoal com os agentes publicos, a facilidade da promocao de encontros

para debates com os mais diversos atores como académicos, jornalistas, representantes de



14

entidades da sociedade civil e movimentos e cidaddos em geral cria cenario propicio para o
desenvolvimento de uma auditoria frutifera e eficiente.
Consideradas essas premissas, propomos um modelo de auditoria democratica a ser
utilmente implementada como forma de aperfeicoamento e aprofundamento democraticos.
Todas as citagdes de referéncias originariamente redigidas e consultadas em idioma
estrangeiro foram livremente traduzidas com vistas a facilitar a leitura e proporcionar um

maior ¢ mais palatavel acesso ao trabalho.
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1 TRANSFORMACOES DO ESTADO CONTEMPORANEO

O modelo Estatal nao ¢ estatico: se altera e evolui em decorréncia das mudangas
sociais, econdmicas, politicas e sociais. Busca constantemente a adequagao e aprimoramento
com vistas ao melhor desempenho das suas funcdes fundamentais de satisfacdo e
atendimento aos interesses publicos.

Da mesma forma, a sociedade também esta em constante mutagdo, experimentando
— e ocasionando — diversas alteragdes de paradigmas. Surgem novas demandas, conceitos
e valores, os quais ocasionaram, desde o inicio do presente século, o despontar de novas
sistematicas, com uma légica inédita de relacionamento entre o Estado e os cidaddos, entre
estes, e entre aqueles. Ganham espago a participagdo popular, o didlogo entre publico e
privado, a horizontalizagdo das relagcdes Estado-sociedade, a dispersdo do poder entre
diversas esferas — fendmeno traduzido na Administragio em rede referida por Cassese! e
por Moreira Neto? — e a perda do monopolio estatal do interesse publico.

Esse ultimo fenomeno vem ocasionando uma divisao, um compartilhamento de

“poderes™ ou atribuigdes e responsabilidades com outros atores, inclusive privados.

I “A fragmentagdo dos poderes publicos é um dos principais problemas dos ordenamentos modernos. Nos
ordenamentos unitarios, a institui¢ao e posterior multiplicagdo das entidades publicas nacionais e o surgimento
de figuras hibridas, constituidas de organismos semipublicos, tiraram o sono dos Cultores do Estado. [...]
Portanto, podemos dizer que o policentrismo dos ordenamentos gerais traz hoje alguns problemas comuns,
embora com intensidades diferentes. O primeiro deles € o das defini¢des. Inicialmente procurou-se definir o
ente publico, depois, a figura deste entrou em crise, e, por fim, percebeu-se que as nog¢des sdo tdo numerosas
quanto os entes — ou categorias de entes — existentes. [...] Primeiramente, o principio da unitariedade
organizacional ou de a¢des dos poderes publicos. Com as autoridades independentes sdo estabelecidos novos
procedimentos de cria¢do do direito e, portanto, diversificados os produtores de normas. Além disso, reafirma-
se o principio de que nem todos os 6rgdos publicos se reportam a uma pessoa juridica e que a entidade subjetiva
Estado, no direito interno, exprime apenas parte da organizagao publica.” (CASSESE, 2010, p. 32-35).

2 «“A profunda repercussdo da nova morfologia social sobre as tradicionais construgdes cratoldgicas atingiu em
cheio o Estado contemporineo, abalando-se a ‘estrutura organizativa unitaria, de vontade unitaria e de agdo
unitéria’, a ponto de Massimo Severo Giannini, um dos mais emitentes pensadores do Direito Publico do século
vinte, haver observado, ainda na década e oitenta, que essa concepgdo ndo é mais exata [...]. Esse admiravel
prentincio do processo, que o grande mestre peninsular denominou de desagregacao da organizagao do Estado,
logo se robusteceria com sua iminente acelerag@o. Efetivamente, em menos de duas décadas de publicada essa
impressionante afirmagdo, haviam proliferado, além de todas as expectativas, inimeras entidades e 6rgaos
constitucionalmente independentes, administrativamente independentes e até dotados de atividades normativas
independentes, confirmando a prenunciada transforma¢ao do Estado contemporaneo, em todas as latitudes e
quadrantes, de uma tradicional, definida e limitada particao de ‘poderes’ funcionais, tipica de uma organizagao
uniclasse ou biclasse, voltada ao atendimento de estamentos dominantes, para tornar-se um inovador, variado
e ilimitado do mosaico de fungdes, proprias de uma organizacdo nitidamente pluriclasse e, por isso,
vocacionada ao atendimento de uma sociedade pluralista.” (MOREIRA NETO, 2008, p. 54-55).

3 A remissdo mais apropriada seria, defendemos, a separagio de fungdes, posto que a nogdo de “poder” remete
a ideia de subordinacdo, de dominagdo do Estado sobre o cidaddo nao mais se sustenta. Até porque as diversas
fungdes estatais estdo distribuidas de forma capilarizada entre os diversos “Poderes” instituidos, ou seja,
Legislativo, Executivo e Judiciario. Lembre-se, ainda, a sua ndo limitagdo a prerrogativas em favor da
Administragdo, impondo-lhe também deveres inarredaveis. Nesse sentido, Moreira Neto (2008, p. 6-7).
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(MORLINO; DIAMOND, 2004, p. 28; HABERMAS, 2008, p. 444). Ha um movimento de
retroalimenta¢do, de interdependéncia entre tais alteragcdes e a consolidagdo democratica a
partir da qual se torna vidvel, perceptivel e marcante a atuacdo de novos atores, quer via
meios institucionais, quer através de mobiliza¢des voluntéarias e protestos populares. As
responsabilidades sao compartilhadas intensamente entre o Estado e a sociedade, cujos papel
e envolvimento vém se mostrando cada vez mais determinantes dos rumos politicos e sociais
e a serem seguidos. Dai os conceitos de participagdo, cogestdao e coprodugao abordados com

mais vagar adiante.

1.1 Estado desenvolvimentista, qualidade democratica e a nova governanga publica

A noc¢do desenvolvimentista do Estado — inaugurada a partir da experiéncia das
economias orientais do segundo pods-guerra (Japao, Coreia do Sul, Cingapura e Taiwan)
(CHANG, 2010) — ganha destaque no alvorecer do século XXI, em que o péndulo das
fungdes estatais se alinha mais ao centro, imprimindo menor amplitude a sua movimentagao.

Realmente, ao invés do extremo do Estado garantista, em que todos os pleitos
individuais e sociais ficaram a seu cargo, ¢ do seu oposto, em que a sociedade era atribuida
a satisfagdo de suas demandas, atuando o ente estatal como mero mediador e controlador do
respeito mutuo a direitos fundamentais, desponta o ideal marcado pelo Estado-promotor,
fomentador, mobilizador de atividades de interesse publico — ou, nas palavras de Evans
(2010), Estado aperfeigoador de capacidades.

Nesse cendrio estd presente a responsabilidade estatal pelas demandas sociais, ainda
que o seu alcance nao se dé diretamente. Ganha projecao o “poder” infraestrutural do Estado,
entendido como a sua “capacidade de penetrar na sociedade e implementar logisticamente
suas decisdes, abarcando [...] todo o territdrio nacional e os diferentes segmentos da
populagdo que se quer beneficiar com a execugdo das politicas publicas”. (DINIZ, 2004, p.
18)

Constata-se um amadurecimento traduzido na compreensdo de que os extremos mais
prejudicam que viabilizam a atuacdo estatal eficiente, de modo que a propria burocracia —
inicialmente endeusada e depois relegada a suposta grande culpada pela ineficiéncia —
ganha novo status e compreensao.

Chega-se a que o objetivo principal do Estado — qual seja, o desenvolvimento

(tomado em seu aspecto ndo apenas econdmico, mas igualmente social, cultural, individual,
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politico, cultural etc.*) —, ndio pode ser atingido sem uma estrutura burocratica organizada
€ coerente.

Fala-se em “elementos nao burocraticos da burocracia”, com a valoriza¢ao de lagos
informais entre os diversos integrantes da estrutura estatal para o fortalecimento da sua
organizagdo formal. Ganha forca a interagdo entre Estado e iniciativa privada, conjugando-
se o ideal weberiano de coesdo interna burocratica a intensa inser¢ao estatal na estrutura
social circundante. (EVANS, 1993)

Sao relativizadas — e redimensionadas — as referéncias de ineficiéncia, corrupgao
intrinseca e apropriacdo de recursos publicos, dando-se a burocracia novo voto de confianga,
com a cren¢a na sua imprescindibilidade para o eficiente atuar administrativo.

Despontam novas capacidades estatais, sendo a atuagdo publica marcada pela
seletividade (no sentido de criteriosa triagem das areas onde agir, de modo a minimizar os
riscos de sobrecarga, paralisia e erosao institucional) e autonomia — a qual ndo se confunde,
de forma alguma, com qualquer espécie de descolamento entre publico e privado.

Vé-se, contrariamente, um alinhamento cada vez maior entre essas duas esferas, tanto
no diagnostico e definicdo das demandas sociais a serem atendidas (tendo em vista o
incremento da responsividade) como nos mecanismos a serem empregados para tal (de modo
a fomentar a eficiéncia), com a mobilizagdo conjunta e unido de esforgos direcionados, com
a conjugacdo de uma burocracia meritocratica € de procedimentos padronizados e
instituigdes mediadoras entre as esferas interna e externa/global.

Conforme salientam Bresser-Pereira e Theuer (2012, p. 823), mais que uma lista de

politicas, o desenvolvimentismo (ou, na expressdo dos autores, novo desenvolvimentismo)

4 Nesse sentido, o Relatorio do Banco Mundial, “World Development Report 2017: Governance and the Law”
(WORLD BANK, 2017).

5 Os autores, assim como Boschi (2010) e Cerqueira (2012), utilizam tal expressdo em razao da alegada adesdo,
entre as décadas de 1930 e 1980, de um modelo desenvolvimentista ndo liberal, com a coalizdo politica entre
industriais e burocracia ptblica e substituicdo das importa¢des pela forte presenca do Estado na economia e a
colocagao da dimensdo social em segundo plano (DINIZ; BOSCHI, 2013). Tal formato teria sido afastado nos
anos 1980 em razdo da crise da divida externa e da hegemonia do neoliberalismo no mundo, a qual teria
conduzido a adesdo, na década de 1990, ao Consenso de Washington pelo Brasil e ao consequente abandono
da estratégia desenvolvimentista, com a reducgdo da participagdo dos empresarios industriais na vida politica
nacional. A partir de 1998, porém, ganha forca a reivindica¢do da classe empresaria por uma politica industrial
e estratégia nacional de desenvolvimento, sem que isso implicasse em rompimento com o liberalismo
econdmico. As reformas neoliberais inauguraram seu processo de queda nos anos 2000, marcado por baixas
taxas de crescimento, aumento do desemprego e desigualdade. A derrocada final se operou em 2008, com a
crise mundial ¢ o fim da hegemonia neoliberal no mundo, com a consequente transicdo para o
desenvolvimentismo — ou novo desenvolvimentismo. Nas palavras dos autores, “O novo desenvolvimentismo
prioriza politicas macriecondmicas responsaveis ndo apenas do ponto de vista fiscal mas também cambial; ndo
quer apenas limitar os déficits fiscais; quer também limitar os déficits em conta corrente — algo que a ortodoxia
liberal ignora ao defender a politica de crescimento com poupanga externa. E defende uma intervengao
moderada mas efetiva nos mercados para reguld-los e os fazerem razoavelmente consistentes com o
desenvolvimento econémico e a diminui¢do das desigualdades.” (BRESSER-PEREIRA; DINIZ, 2013)
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¢ uma estratégia de desenvolvimento nacional informal voltada a criagdo de boas
oportunidades para os empresarios e a melhoria da qualidade de vida da populagdo a partir
de uma coalizdo, de um pacto politico ou acordo social em que tomam parte governo,
populagdo em geral e as “elites”. Nesse contexto, exsurge o Executivo como articulador de
burocracias weberianas, formatador das relagdes capital-trabalho e articulador das relagdes
publico-privadas (BOSCHI, 2010, p. 3). Dai a denomina¢ao autonomia inserida. (EVANS,
1995)

Fala-se, ainda, em complementariedade institucional, em que as empresas devem ser
tomadas em suas relagdes com as diferentes instituicdes, na medida em que a efetividade de
uma depende das outras com as quais interage, sendo elas mutuamente complementares, no
sentido de induzirem-se e emularem-se mutuamente a comportamentos mais eficientes. Mais
que de outorga de destaque ao livre mercado, trata-se de coordenacdo estatal da esfera
econdmica. (CERQUEIRA, 2012, p. 5)

Toda essa mobilizacdo, toda essa ldgica tem uma razdo maior: a conquista do
desenvolvimento, entendido, conforme licdo de SEN (2010), como liberdade. Nao se pode
falar em desenvolvimento sem Estado desenvolvimentista (EVANS, 2010), e sem a garantia
de todas as liberdades inerentes ao ser humano e as sociedades, desde os aspectos sociais,
culturais, econdmicos, participativos, de expressao etc. (DINIZ, 2013, p. 2; O’'DONNELL,
2007, p. 52)

O desenvolvimento transcende, assim, a dimensdo econdomica, abarcando também a
busca pela igualdade social e a melhoria do padrdo de vida da populacdo, com a expansdo

da fronteira social. (BOSCHI, 2010, p. 25)

As liberdades ndo sdo apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas
também os meios principais. [...] tendem a contribuir para a capacidade
geral de a pessoa viver mais livremente, mas também tém o efeito de
complementar umas as outras. Embora a analise do desenvolvimento deva,
por um lado, ocupar-se dos objetivos e anseios que tornam essas liberdades
instrumentais consequentemente importantes, deve ainda levar em conta
os encadeamentos empiricos que vinculam os tipos distintos de liberdade
um ao outro, reforcando sua importancia conjunta. De fato, essas relagdes
s80 essenciais para uma compreensdo mais plena do papel instrumental da
liberdade. (SEN, 2010, p. 26-58)

E a liberdade, ou liberdades, ai, tem as seguintes dimensdes instrumentais®:

¢ Diamond e Morlino (2004, p. 26) entendem liberdade como o conjunto de trés espécies de direitos: 1) politicos
(votar, concorrer as elei¢des, fazer campanha e fundar/se filiar a partidos politicos); 2) civis (liberdade pessoal,



19

1. Liberdades politicas em sentido amplo, as quais englobam os direitos civis e se
relacionam a possibilidade de escolha de governantes e aos principios a serem por
eles observados, além da sua fiscalizag¢do, controle, com a coexisténcia de varios
partidos politicos. Estende-se, ainda, a liberdade de expressao e a imprensa livre, ao
dialogo politico, critica e dissenso (SEN, 2010, p. 58);

2. Facilidades, ou direitos econdmicos, em que o enriquecimento ndo beneficia tao
somente os individuos, mas igualmente o Estado, a estrutura social como um todo,
por meio, por exemplo, do financiamento da seguridade social, da intervengao
governamental ativa (DINIZ, 2013, p. 3), da expansdo do crédito, do aumento do
saldrio minimo, do emprego formal. Implicam a possibilidade de utilizacdo de
recursos econodmicos com vistas ao consumo, producdo ou troca, passando pela
distribuicdo e desconcentracao de renda (SEN, 2010, p. 58);

3. Oportunidades sociais: saude, educagdo, acesso aos servigos publicos em geral, que
influenciam diretamente a liberdade substantiva de viver melhor e findam por
condicionar a participacao efetiva em atividades econdmicas e politicas;

4. Garantias de transparéncia, vinculadas a presungdo basica de confianca que deve
reger a vida em sociedade e preventiva da corrupgao, da irresponsabilidade financeira
e de transagdes ilicitas (SEN, 2010, p. 58);

5. Seguranca protetora, ou esfera de seguranga social protetora, garantidora de

condi¢des minimas de subsisténcia a populagdo em situacdo de vulnerabilidade.

Nas palavras de Evans,

A convergéncia dessas trés linhas da teoria do desenvolvimento produz
uma clara agenda para o Estado desenvolvimentista do século XXI. O
aceleramento do crescimento econdmico no século XXI exige a expansdo
do acesso ao estoque de ideias existentes, o aumento da utilizagdo efetiva
desse estoque e a geracdo de novas ideias, compativeis com as
peculiaridades de cada pais. Tudo isso depende do incremento das
capacidades humanas.

Para ser desenvolvimentista, um Estado precisa exercer ao menos dois
papéis. Precisa sustentar a distribui¢@o de direitos basicos que incentivam
os individuos a investir nas suas proprias capacidades. [...] Ao mesmo
tempo, o Estado precisa oferecer, nas palavras de Sen, um programa

seguranga, privacidade, liberdade de pensamento, expressdo e informagao; liberdade religiosa, de reunido e
associacao; liberdade de locomogao e residéncia; ampla defesa, devido processo legal e propriedade privada);
e 3) sociais (direitos trabalhistas, salario justo e descanso remunerado).
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efetivo de suporte a saude, educacdo e outros aspectos sociais relevantes.
E essa funcdo que coloca a participagio efetiva nas deliberagdes
democraticas no topo da lista das capacidades que o Estado
desenvolvimentista deve promover.” (EVANS, 2010, p. 44)

Trata-se de uma visdo, ou constru¢do, convencional — a partir da nog¢ao de liberdade
substantiva, fundamento do desenvolvimento — de efetivo desenvolvimento, em que os
mais diversos atores (considerado inclusive o contexto globalizado, em que diferentes arenas
e titularidades atuam de maneira transversal e em diversos niveis) compartilham e participam
ativamente do processo de reconhecimento, consagragdo e construcao do conceito.

O Banco Mundial (2017, p. 41) relaciona desenvolvimento a seguranga, a eficiéncia
e crescimento econdmico e a equidade. Os Millennium Development Goals (MDGs),
langados em 2000 pelas Na¢des Unidas e revistos em 2016 por meio do documento intitulado
Sustainable Development Goals (SDGs), vincula-o a promogdao da paz, justica e
forca/estabilidade das instituigdes. Vincula-o, portanto, e diretamente, a nocdo de
governanga — tida como o “processo pelo qual atores estatais e ndo estatais interagem com
vistas a desenhar e implementar politicas em um determinado contexto de normas formais e
informais que influenciam e sio influenciadas pelo poder”® (BANCO MUNDIAL, 2017, p.
41). Digna de registro, ainda, uma outra definicdo de governanga, como o “processo
complexo em que atores negociam a respeito do desenho e implementacdo de politicas, em
um contexto social, historico e econdmico muito especifico”. (BANCO MUNDIAL, 2017,
p.51)

O Relatério de Desenvolvimento do Banco Mundial de 2017 elenca trés diretrizes

fundamentais da governanca orientada ao desenvolvimento:

1. Pensar ndo apenas nas instituigdes, mas também nas respectivas fungdes;
2. Considerar ndao apenas a capacidade institucional de realizagdo, mas também as

assimetrias de poder envolvidas no processo; e

7 Tradugdo livre do original: “To be developmental, a state must perform at least two general roles. It must
support a distribution of basic rights that gives individuals incentives to invest in their own capabilities.
Captured by an elite with an agenda of dispossession, the state becomes the instrument for wiping out those
incentives — the antithesis of a developmental state. At the same time the state must offer, in Sen’s words, ‘a
program of skillful social support for health care, education and social relevant arrangements’ (1999a:46). In
addition to being instruments of achieving social goals, developmental states must be vehicles for making
social choices and defining developmental goals. It is this function that places effective participation in
democratic deliberation at the top of the list of the capabilities that the developmental state must foster.”

8 Tradugdo livre do original: “Governance is the process through which state and nonstate actors interact to
design and implement policies within a given set of formal and informal rules that shape and are shaped by
power.”
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3. Tomar em perspectiva ndo apenas a rule of Law, como forma de garantia da isonomia

e da impessoalidade, mas também o papel das normas (ou role of Law).

Com relagdo as fungdes, ¢ necessdrio assumir posturas promocionais de maior
comprometimento, coordenagdo e cooperacdo dos envolvidos, de modo a permitir a
sustentacdo temporal de politicas, a conjugacdo de visdes e crencas distintas e a pratica
voluntaria do controle. A efetividade da governanca, com a consequente conquista de
desenvolvimento, depende de varios fatores, dentre os quais a predisposi¢do a aceitar e aderir
as normas e agir coletivamente.

Tal documento traz ainda um ciclo virtuoso para a efetividade das politicas e do

proprio desenvolvimento (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 30):

1. Diagnéstico

Qual o problema funcional?

. Compromisso

. Coordenagdo 2. Avaliagio

- Cooperagdo Como se manifestam as
assimetrias de poder?

- . Exclusdo
6. Avaliacao e

adaptacdo . Captura
. Clientelismo

3. Objetivo

Como pode ser repensada a
5. Implementagao arena politica?

Quais os atores-chave? . Contestabilidade
. Elites .Incentivos
. Cidad3dos 4. Planejamento Preferéncias e crengas

. Atores internacionais Qual o melhor mecanismo
de intervengao?

. Regras de primeiro nivel
. Regras de nivel médio

_Regras de nivel alto

Figura 1 - Ciclo virtuoso das politicas publicas e desenvolvimento

No que tange a fase de planejamento, vale esclarecer que as regras de primeiro nivel

tratam das politicas especificas; as de nivel médio, das formas organizacionais, e as de nivel
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alto, por fim, das normas constitucionais e eleitorais (“normas voltada & mudanca de
normas”).

Ha ainda um outro vinculo fundamental ao Estado desenvolvimentista: a democracia,
tomada como um catalizador do processo de desenvolvimento, um “‘pré-requisito’ para a
sobrevivéncia e o desenvolvimento de todos os paises do globo” (IPEA, 2010, p. 18, 23).
Realmente, invidvel se imaginar um cendrio desenvolvimentista, com Estado e sociedade
saudaveis e interativos, sem que o valor democracia seja consagrado — e internalizado. Ha
em verdade uma simbiose entre os dois conceitos, uma interdependéncia e retroalimentagao:
da mesma forma que a garantia de liberdades ¢ tradug¢do do desenvolvimento, este
condiciona a democracia.

Como aponta O’Donnel (2007, p. 25), um Estado consistente com a democracia age
a partir da sua legalidade, implementada a partir de sua burocracia e, juntamente com uma
sociedade civil atuante e presente, se direciona a consolidagdo e expansdo dos direitos de
cidadania. Nesse contexto, os cidaddos gozam de um direito publico e irrenuncidvel ao
Estado comprometido com os valores democraticos, um Estado de e para a democracia.

A ligacdo entre desenvolvimento e democracia ¢ tamanha que conduz Sen (2010, p.
201) a observar que nunca houve, em lugar algum, caso de fome coletiva (indicativo
paradigmatico de auséncia de desenvolvimento) em pais independente, com elei¢des
regulares, partidos de oposicao e liberdade de imprensa.

E a democracia a ser aqui considerada ¢ necessariamente adjetivada: ndo basta a
referéncia democratica, que, tomada de forma isolada, perde grande parte de sua eloquéncia;
deve trazer uma boa qualidade, ser efetiva, substantiva e consolidada.’

Nesse sentido, o regime marcado pelas caracteristicas elementares do sufragio
universal, eleicdes livres, competitivas e justas,'® disputa entre partidos politicos e fontes

alternativas de informagdo (DIAMOND; MORLINO, 2005, p. x-xi; 2004, p. 21) deve, para

? “Grande parte da literatura sobre democracia dos anos 1990 se preocupava com a consolidagdo dos regimes
democraticos. Recentemente, os cientistas sociais, estudiosos da democracia e agéncias de auxilio tém
procurado desenvolver meios de enquadrar e avaliar a qualidade da democracia.” (DIAMOND; MORLINO,
2005, p. ix). Tradugao livre do original: “Much of the democracy literature of the 1990s was concerned with
the consolidation of democratic regimes. In recent years, social scientistis as well as democracy practitioners
and aid agencies have sought to develop means of framing and assessing the quality of democracy.”

10 Na licdo de Ackerman (2004, p. 448), “a realizagdo de elei¢des livres e justas ¢ um dos mecanismos mais
poderosos pro-accountability que existem. Por meio de eleigdes perioddicas, lideres politicos que trabalharam
para o bem comum sdo, supostamente, reeleitos, e aqueles que usaram a estrutura publica em prol de interesses
particulares sdo, supostamente, removidos dos cargos.” Tradugao livre do original: “The celebration of free
and fair elections is one of the most powerful pro-accountability mechanisms in existence. Through periodic
elections, political leaders who work for the common good are supposed to be reelected, and leaders who use
public office for particularistic ends are supposed to be removed from office.”
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atender as exigéncias de legitimidade, responsividade e eficiéncia marcantes do Estado
desenvolvimentista e da sociedade civil participativa e controladora, ser positivamente

analisado a partir das seguintes dimensdes:

1. Procedimental (existéncia de um Estado de Direito — rule of Law,'! participacdo
politica, competicdo politica e accountability'?);

2. Substantiva (respeito a liberdades civis e politicas, implementacao de igualdade
politica e progressiva igualdade social € econdmica); e

3. Da responsividade (satisfagdo das expectativas do cidaddo, responsividade aos seus

anseios). (DIAMOND; MORLINO, 2005, p. xi)

Em suma, considera-se democracia de qualidade aquela que

[...] garante a seus cidaddos um alto grau de liberdade, igualdade politica
e controle popular sobre as politicas publicas e governantes por meio de
institui¢des estaveis, legitimas e sujeitas a legalidade. Uma boa democracia
¢, portanto, ¢ antes de tudo, um regime amplamente legitimo que satisfaz
as expectativas de governanga dos cidaddos (qualidade em termos de
resultados). Segundo, uma boa democracia ¢ aquela em que os cidadaos,
associacdes e comunidades gozam de ampla liberdade e igualdade politica
(qualidade em termos de conteudo). Terceiro, em uma boa democracia os
cidaddos tém poder soberano para avaliar se o governo proporciona
liberdade e isonomia conforme a legalidade. Cidadaos e suas organizagdes
e partidos participam e competem para eleger agentes “accountable” por
seus atos e politicas. Eles monitoram a eficiéncia e justica da aplicacdo das
leis, a eficacia das decisdes governamentais e a responsabilidade politica e
responsividade dos governantes eleitos. Instituicdes governamentais
também controlam umas as outras perante a Lei e¢ a Constituicdo
(qualidade em termos de procedimento).’* (DIAMOND; MORLINO,
2005, p. xii)

! Conforme ligdo de Diamond e Morlino (2004, p. 8), rule of Law compativel com uma democracia de boa
qualidade pressupde: 1) igual sujeicdo de todos a lei, inclusive os integrantes do governo; 2) supremacia das
organizagdes estatais, que mantém controle sobre as paralelas (crime organizado, oligarquias locais,
coronéis...); 3) efetivo controle da corrupgdo; 4) burocracia eficiente, competente ¢ responsavel; 5) forca
policial eficiente, respeitosa e garantidora dos direitos individuais; 6) livre e amplo acesso ao Judiciario; 7)
observancia do devido processo legal; 8) Judiciario livre, independente e neutro, em todas as esferas; 9) respeito
as decisoes judiciais; 10) supremacia da Constitui¢do, cuja interpretacdo fica a cargo de uma Corte Suprema.
12 Para Ackerman (2004, p. 447), a boa governanga e a accountability sdo elementos inafastaveis do
desenvolvimento econémico.

13 Tradugdo livre de: “/...] provides its citizens a high degree of freedom, political equality, and popular control
over public policies and policy makers through the legitimate and lawful functioning of stable institutions. A
good democracy is thus first a broadly legitimated regime that satisfies citizen expectations of governance
(quality in terms of result). Second, a good democracy is one in which its citizens, associations, and
communities enjoy extensive liberty and political equality (quality in terms of content). Third, in a good
democracy the citizens themselves have the sovereign power to evaluate whether the government provides
liberty and equality according to the rule of law. Citizens and their organizations and parties participate and
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Trata-se de conceito multidimensional, de um sistema integrado, em que a melhora
em um dos aspectos propicia o incremento dos demais. (DIAMOND; MORLINO, 2004, p.
2)

Segundo a metodologia desenvolvida pelo International IDEA — abordada com
maiores detalhes ao longo deste trabalho —, a analise da qualidade democratica pode ser

traduzida como

a extensdo em que as institui¢des, processos € praticas [locais] se baseiam
e refletem principios e valores democraticos fundamentais; ou seja, a
extensdo em que ha efetivamente controle popular sobre as decisdes
governamentais ¢ igualdade entre os cidaddos no exercicio desse
controle." (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 21)

Deve combinar avaliagdes quanto ao comprometimento com principios democraticos
fundamentais, a adog@o de valores expressivos desses principios e uma larga combinagdo de
perguntas relacionadas a performance democratica. (BEETHAM et al., 2008, p. 8)

Nesse contexto, seriam sete os valores indicativos a serem apreciados: 1)
participacgdo; 2) autorizagdo (legitimidade do governo); 3) representacdo; 4) accountability;
5) transparéncia; 6) responsividade e 7) solidariedade.

Os direitos politicos efetivamente ganham inequivoco destaque, na medida em que:
1) tém uma importancia direta para a vida humana associada a capacidades basicas (como a
de participagdo politica e social); 2) sdo instrumentos do aumento de responsividade e
consideragdo das reinvindicagdes de necessidades econOmicas; e 3) sdo estruturantes da
conceituagdo das necessidades. (SEN, 2010, p. 195)

O impacto da democraticidade de uma sociedade foi empiricamente demonstrado por
Putnam (1996), que, a pedido do governo italiano, desenvolveu, ao longo de vinte anos,
estudo voltado a elucidagdo das causas das discrepancias nos niveis de desenvolvimento
econOmico e social entre as diversas regides daquele pais.

Naquele cenario, os locais marcados por menores indices de desenvolvimento

econdomico e social eram “agraciados” com maiores verbas — fato que ndo garantiu a

compete to hold elected officials accountable for their policies and actions. They monitor the efficiency and
fairness of the political responsibility and responsiveness of elected officials. Governmental institutions also
hold one another accountable before the law and the constitution (quality in terms of procedure).”

14 Tradugdo livre de: “By ‘quality’ is meant the extent to which the local institutions, processes and practices
in place are based on and reflect key democratic principles and values, that is, the extent to which there is
indeed popular control over decisions that (local) government makes and equality amongst citizens in the
exercise of such control.”
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superacdo da sua baixa performance. Contrariamente, houve regides bem-sucedidas nesse
processo, € outras nem tanto. A causa para essa diferenga seria, segundo os dados levantados,
justamente a maior e mais efetiva participagdo da populacao na gestao local e nas decisdes
administrativas em geral, e, portanto, maior controle social (PUTNAM, 1996). O autor
demonstrou empiricamente o papel decisivo da participacdo e controle social quanto as
diferentes facetas do desenvolvimento.

Esse o pano de fundo a ser considerado para o desenrolar do presente estudo.

Isto posto, cumpre passar a consideragdo de dois valores democraticos basilares e

estruturantes: a legitimidade e a responsividade.

1.2 Legitimidade

O valor legitimidade relaciona-se ao suporte e apoio social aos governantes, a
identificacdo e ao vinculo de sustentacdo entre eleitorado e representantes politicos, entre
sociedade e atuagdo publica. Manifesta-se, conforme Relatorio do Banco Mundial
Governanca e Direito (WORLD BANK, 2017, p. 31), por meio da adesdo voluntaria as
regras ¢ ao seu controle, e pode advir de trés possiveis fontes: 1) repetido ou usual
comprometimento governamental com as demandas sociais (legitimidade por resultados); 2)
percepcao de justica e equidade no desenho e implementacdo de politicas e normas
(legitimidade pelo processo); 3) partilhamento de valores e normas comuns (legitimidade
relacional). Ndo se limita, porém, a consideragdo do governo, ou dos governantes: deve levar
em consideracao todos os atores sociais potencialmente atuantes.

Propde-se, nesses termos, uma nog¢ao de legitimidade do sistema politico, para além
dos governantes, do governo, da sociedade e dos diversos grupos sociais isoladamente
considerados; € o conjunto, a interagao, a mobiliza¢gdo dessas diversas instancias que indicara
o grau de legitimidade de determinada sociedade.

Fala-se, assim, em legitimidade para além do Estado (PETER, 2016, p. 1). Trata-se
de no¢do marcada pela continuidade, que deve ser analisada e dimensionada pari passu ao
desenvolvimento da fun¢do administrativa e de representacdo de politica. Vincula-se
intimamente a confianca, a estabilidade das relagdes politicas, havendo mesmo quem a
compreenda como sindnimo de democracia. (IPEA, 2010, p. 231)

Como bem salienta Gilley (2006, p. 518), esta diretamente ligada a performance

estatal, mais especificamente a estabilidade politica e da ordem constitucional e a qualidade
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democratica, da mesma forma que a reducdo da pobreza, garantia das liberdades civis, boa
governanga institucional e confiang¢a social.

Sua auséncia conduz a crise de representatividade (IPEA, 2010, p. 387), mas ¢€ certo
que ai ndo se esgota: transcende a opcao expressa no momento das eleigdes, traduzindo-se
em um vinculo de confianga e sustentagdo democratica a ser constantemente avaliado e
medido, de forma a propiciar o estabelecimento de governos sustentdveis, com liderangas
ndo contestadas e instituicoes enraizadas. (DINIZ; BOSCHI, p. 5)

Como lembra Peter (2016, p. 2), a caréncia das condi¢des de legitimidade conduz
ainda ao exercicio do poder politico sem justificativa, com relativizagdo da observancia das
regras, normas ¢ decisdes exaradas, por comprometimento da fundamentagdo moral da
autoridade politica.

Finalmente, o déficit de legitimidade determina necessidade de maior investimento
de energia e recursos na manutengao do rule of Law, do Estado de direito, que na governanga
efetiva, além do comprometimento da autoestima da sociedade como um todo (GILLEY,
2006, p. 499). Sustenta-se ndo apenas sobre os processos politicos, mas também sobre os
econdmicos (IPEA, 2010, p. 369), sociais e culturais: ndo ha como se falar em governo
legitimo com uma popula¢do marcadamente excluida, cujos direitos fundamentais sdo
rotineiramente desrespeitados e sem a garantia das liberdades fundamentais referidas no item
anterior. Abarca a percep¢do pratica e cotidiana do funcionamento das instituicdes e
prestacdo dos servigos de interesse publico, com a decorrente confianca — ou falta de —
nos politicos e instituigdes.

Um governo — ou uma Administragdo — que carece dessa sustentagdo, sendo tido
pela populacdo como ilegitimo, dissociado dos anseios, valores e orientagdes sociais, perde
seus principais pilares. E, sem esse suporte, a manuten¢do no governo, como representante
politico, passa a ser questionada: o vinculo de representatividade, a correspondéncia de
valores deixa de existir, desaparecendo também a justificativa para o desempenho da funcao
publica em nome da sociedade.

Como se ndo bastassem tais problemadticas, um governo carente de legitimidade
tende a experimentar consideravel decréscimo de arrecadagdo, inclusive em decorréncia de
evasoes fiscais (GILLEY, 2006, p. 508). Resta comprometido, assim, o exercicio do poder
— ou do poder-dever — politico, de modo a autorizar, inclusive, a ado¢ao de instrumentos
juridicamente previstos para colocar fim a dissondncia entre expectativas e demandas dos

representados e a atuagdo do representante.
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A legitimidade se desdobra em trés dimensodes: legalidade, justificativa e
consentimento, podendo ser classificada em niveis, ou graus, por meio dos seguintes

instrumentos:

1. Quanto a legalidade: pesquisas sobre legalidade e corrupcdo; aceitabilidade de
mandatos eleitorais ou revolucionarios; visdo da politica, judicidrio e funcionarios
publicos; demonstracdes ou movimentos sociais relativos a questdes legais ou
constitucionais; importancia da lei ou constitui¢do na via politica; questionamento
de resultados de eleigoes.

2. Quanto a justificativa (justificativa moral do poder do Estado): pesquisas de apoio
ao sistema, confianca e alienag¢do politicos; visdo da efetividade das institui¢des
politicas; popularidade da politica adotada; violéncia policial; tamanho de eventual
policia secreta; movimentos antissistema, cessecionistas € guerras civis; emigragao
em massa e niveis de criminalidade.

3. Quanto ao consentimento: resultado e participagdo nas eleigdes; alistamento militar,
utilizagao de forgas mercenarias; pagamento de tributos, empréstimos estrangeiros e

impostos de exportagdo; mobilizacdo popular. (GILLEY, 2006, p. 205)

Em termos praticos, ha diversas correntes sobre o efetivo conteido do valor
legitimidade: enquanto alguns adotam um enfoque subjetivo, baseado na confianca, no
reconhecimento popular quanto a capacidade de exercicio do poder por determinado
governante, governo ou sistema, como uma cren¢a de que uma regra, institui¢cao ou lider
tem o direito de governar (HURD, [s.d.], p. 1), outros preferem uma abordagem objetiva,
considerando a garantia dos direitos humanos condi¢do inafastavel e suficiente para a
configuracdo da legitimidade (BUCHANAN, 2003, p. 432). H4, ainda, aqueles que, assim
como Locke, concentram o requisito essencial da legitimidade no consentimento, na efetiva
concordancia social com o governo ou sistema. Digna de registro, por fim, a corrente que
desenvolve uma andlise procedimental, quanto ao atendimento a requisitos formais e
processuais para a configuracdo dessa qualidade. Nesse sentido, a doutrina de Tom Tyler
(2001, p. 416).

Defendemos, para fins do desenvolvimento do presente estudo, uma visao hibrida,
construida a partir de todas essas vertentes, e conglobante dos diversos aspectos e indicativos

elencados.
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Entendemos, assim, que a legitimidade pode ser traduzida como uma combinagao de
um sentimento social e difuso de reconhecimento e conforto por parte da populagdo com o
respeito aos direitos fundamentais e a procedimentos prévia e objetivamente estabelecidos e
colocados em pratica a partir de mecanismos objetivos de consentimento e outorga de
licenga para esse exercicio, capazes de conferir estabilidade a ordem politica.

Trata-se de conceito multidimensional, marcado pela combinagdo de indicativos

subjetivos, objetivos, relacionais e procedimentais.

1.3 Responsividade

Na licdo de Diamond e Morlino (2004, p. 27), invocando Powell, os governos
democraticos poderao ser tidos como responsivos quando os processos levados a efeito os
conduzam a elaborar e implementar politicas que a coletividade efetivamente queira.

Trata-se de nog¢do apoiada em trés pilares fundamentais e condicionantes: 1) que as
escolhas sejam tomadas de modo a conciliar diversidade social e multiplicidade de
preferéncias politicas; 2) que as diversas inclinacdes e preferéncias politicas sejam de
alguma forma conjugadas quando da elaboracdo das politicas publicas; 3) que os
representantes eleitos efetivamente coloquem em pratica as expectativas encampadas
durante o processo eleitoral e em razdo das quais foram democraticamente eleitos.
(DIAMOND; MORLINO, 2004, p. 27). Abarca, ainda, a satisfatdria e eficiente prestacao de
servigos publicos e distribui¢do de bens materiais e simbolicos (sem valor intrinseco, mas
alvo de apreco social ou individual).

Para que se desenvolva uma atividade publica responsiva, indispensavel uma
sociedade civil forte, um sistema partidario funcional e um governo capaz de traduzir
demandas em politicas publicas e suportado por uma burocracia eficiente e honesta
(DIAMOND; MORLINO, 2004, p. 28). Inquestionavel, nesses termos, uma intima relacao

115

entre accountability vertical’ > e responsividade, na medida em que ambas percorrem o

mesmo caminho para florescer: ¢ indispensavel, em ambos os contextos, uma organizagao

15 Exercida pela sociedade ou por atores externos sobre o Estado. Nas palavras de O’Donnell (1998b, p. 28),
pai do conceito, “Elei¢des, reivindica¢des sociais que possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o
risco de coergdo, e cobertura regular pela midia ao menos das mais visiveis dessas reivindicagdes e de atos
supostamente ilicitos de autoridades pubicas sdo dimensdes do que chamo de ‘accountability vertical’. Sdo
acgoes realizadas individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles
que ocupam posi¢des em instituigdes do Estado, eleitos ou ndo.”
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social forte, estruturada, independente, bem informada e engajada, aliada a um sistema
partidario plural e efetivo.

Um dos maiores desafios relacionados a esse valor ¢ justamente a dificuldade,
bastante comum, da populacdo em diagnosticar e manifestar quais sao as suas reais
prioridades e aspiragdes. Até porque ndo raro um sentimento de imediatismo finda por
comprometer a concentragdo e foco em pretensdes mais grandiosas — e trabalhosas,
demandantes de esfor¢os mais duradouros. (DIAMOND; MORLINO, 2004, p. 28)

Outro aspecto bastante delicado, decorrente da relacdo entre responsividade e
representatividade: a quebra da primeira levaria inexoravelmente ao comprometimento da
segunda?

Para Stokes (2010), ainda que um governante eleito ndo leve a efeito as promessas e
plano de campanha que conduziram a sua eleicdo — com o consequente comprometimento
da responsividade de suas acdes —, ndo havera que se falar, necessariamente, em
comprometimento da representatividade. Isso porque o governante, ao ser investido no
mandato, pode se deparar com condi¢des diversas daquelas esperadas e anteriormente
vigentes, as quais poderiam levar, no caso de responsividade total ao inicialmente prometido,
a irresponsabilidade e comprometimento dos resultados a longo prazo. Imprescindivel, pois,
uma visao equilibrada e temperada do contexto total, consideradas as reais possibilidades e
os verdadeiros interesses a serem defendidos em prol do bem comum — ainda que a um
custo maior.

Fazemos uma ressalva ao pensamento do autor, no sentido de salientar a
conveniéncia de os planos de governo, ou de metas, serem objetivos, trazendo metas
quantificaveis, qualificaveis e diretamente mensurdveis, € ao mesmo tempo flexiveis, de
modo a possibilitar sua adaptacdo a eventuais alteragdes conjunturais. Dessa forma, o
respeito a responsividade — e, portanto, a representatividade —, restard preservado, com
resguardo do mandato em questdo. Trata-se de ponto fulcral, posto que o comprometimento
de tais valores pode vir a solapar — como mais adiante se vera — a legitimidade e o
fundamento para exercicio da fun¢@o publica, com potencial revocatoria de mandato.

Outro desafio: como conciliar os interesses da maioria e das diversas minorias?

Segundo defendem Diamond e Morlino, a tarefa tende a ser um pouco menos
complicada nos sistemas representativos proporcionais, em que a diversidade de interesses
da sociedade ¢ privilegiada de forma mais equanime — o que dificulta, por outro lado, a
forma¢do de maiorias no governo (IPEA, 2010, p. 100). Os sistemas majoritarios, a seu

turno, tendem a propiciar o surgimento de maiorias e enxugamento do quadro partidario. A
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escassez ou limitacdo de recursos também constitui ponto potencialmente restritivo da
responsividade.

Tendo em vista a sua finitude, a responsividade total jamais podera ser alcangada, na
medida em que ndo ¢ que factivel o atendimento de absolutamente todas as demandas da
sociedade — ou dos grupos sociais. Realmente, em ndo sendo vidvel atender a todas elas,
indispensavel se proceda a um juizo de valores voltado ao escalonamento das prioridades —
com a consequente exclusao, ainda que temporaria, de algumas politicas e demandas cujo
financiamento se mostra no momento impossivel. Tal processo deve se operacionalizar de
modo coletivo, com a participacdo do maior nimero de atores, de modo ndo monopolizante
pelo governo, com vistas justamente a garantir a sua legitimidade. J4 ai se entrevé a
importancia fundamental da participagdo e controle sociais.

Vale considerar, ainda, como possivel limitante da responsividade administrativa, a
relativizagdo da soberania nacional decorrente do processo de globalizagdo, termo que,
segundo Basedow (2013, p. 77), ¢é utilizado no campo das ciéncias sociais para descrever o
fato de que um niimero crescente de problemas sociais tem agora uma dimensao global, ndo
mais sendo viavel o seu tratamento e superacao a partir de medidas nacionais ou locais
isoladas e dissociadas do resto do mundo.

No que tange a forma de mensuragao, a identificagdo do grau de responsividade —
e, portanto, legitimidade — de um governo, Diamond e Morlino (2004, p. 29) propdoem a
consulta direta aos cidadaos — por meios de instrumentos, inclusive, tais como o proposto
no presente trabalho, qual seja, as auditorias democraticas. A partir de tais expedientes,
pode-se chegar — ainda que com uma margem de seguranca ndo absoluta — a opinido
popular, a um efetivo diagndstico quanto ao desempenho governamental e ao estagio

democratico em que se vive.

1.4 Accountability, coproducio da informacio e do controle e cogovernanca

A nocdo de accountability transcende em muito a de mera prestagdo de contas,
assumindo um perfil cada vez mais amplo e fundamental no Estado atual.

Trata-se de conceito em evolugdo, inicialmente sem compreensdo propria no Brasil
(CAMPOS, 1990), e pouco a pouco incorporado e mais bem explorado no ambiente patrio.
A sua linha evolutiva tem inicio com a Administragdo Publica Tradicional (APT), em que o

controle e as andlises se cingiam a conformidade as leis e normas procedimentais
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(accountability de processos), a partir de um ponto de vista hierarquico e descomprometido
com os resultados.

O segundo momento, correspondente a Nova Gestao Publica, traz outras
preocupacdes, tanto com os resultados pretendidos quanto com o desempenho da
Administragdo Publica. S3o incorporadas nog¢des e vetores até entdo usualmente
relacionados ao mercado, como eficacia e eficiéncia.

O amadurecimento desse modelo levou ao denominado Novo Servico Publico,'¢
multifacetado, em que se prioriza a resposta do agente publico as demandas sociais, com
foco no desempenho de uma atuacdo responsavel, ética, consagradora dos principios
democraticos e da defesa do interesse — ou interesses — publicos. Ai, cabe aos agentes
publicos respeitar, garantir e implementar os valores democraticos e a promog¢dao do bem
publico, com plena observancia da lei, normas politicas e profissionais. (ROCHA, 2011, p.
47-50)

Na visdo de Behn (2001, p. 6), o fenomeno da accountability pode ser descrito como

uma

constelacdo de forgas legais, politicas, socioculturais e economicas que
busca efetivamente controlar os servidores publicos sob trés perspectivas:
quanto aos recursos financeiros onerados, aos resultados alcancados e ao
tratamento outorgado aos destinatarios das politicas publicas.

Essa a visdo que mais se coaduna com o cenario no qual se pretende desenvolver o
presente estudo — ndo obstante os modelos ndo se implementarem de forma isolada e
excludente, seus elementos se combinam em um feixe de principios, valores e praticas.

Nas palavras de Abrucio e Loureiro (2005), accountability democratica corresponde
a uma série de mecanismos pelos quais os agentes publicos sdo obrigados a continuamente
render contas — e ser penalizados ou recompensados — por seu desempenho, sua atividade

com relacdo aos cidadaos. Abarca cinco dimensdes estruturantes e indissociaveis de

16 Nas palavras de Rocha (2011, p. 92), invocando Denhardt, “partindo da premissa de que o governo ndo deve
ser conduzido como um negodcio, mas sim como uma democracia, a administragao publica ¢ caracterizada por
uma nova postura frente aos seus desafios: a) servir aos cidaddos, ndo aos consumidores; b) buscar o interesse
publico; c) dar mais valor a cidadania do que ao empreendedorismo; d) pensar estrategicamente e agir
democraticamente; ¢) reconhecer que a accountability nao € simples; f) servir ao invés de dirigir [ou controlar];
e g) valorizar as pessoas e nao somente a produtividade.” Dignas de registro, ainda, a ligdo de Schommer,
Bueno e Kinzler (2010, p. 5): “A participagdo popular ¢ caracteristica-chave do Novo Servigo Publico, o qual
pressupde que a cidadania estd conectada a capacidade do individuo de influenciar os sistemas politico e
econdmico. No mesmo sentido, a coprodugdo fundamenta-se na participagdo ativa do cidaddo na vida social
[...] Essa participagdo promove a democracia direta, vital para a manutenc¢ao da vida comunitaria, contribui
para a transparéncia das instituigdes publicas, promove aprendizagem social e compartilhamento de poder.”
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interagcdo Estado-sociedade: transparéncia, imputabilidade (/iability), sujeicdo ao controle,
responsabilidade e responsividade (KOPPEL, 2005). Engloba, ainda, e conforme conceito
originario inglés, as no¢des de answerability (dever de justificativa e explicagdes quanto a
determinada decisao/procedimento/postura) e enforcement (capacidade de os agentes de
controle obrigarem os gestores publicos a agir de determinada forma e, em ndo o fazendo,
submeterem-no a sangdes). (SCHEDLER, 1999, p. 14; FIABANE, 2011, p. 47)

A auséncia — ou déficit — de accountability conduz, conforme ligdo de O’Donnell
(1998b), a uma situagdo de “democracia delegativa”, em que, ndo obstante a previsdo e
existéncia de instrumentos proprios das democracias plenas, a sua utilizagdo se desenvolve
de forma tutelada ou parcial, justamente em razdo do exercicio ndo controlado dos poderes
outorgados pela sociedade aos seus representantes politicos. !’

O mesmo O’Donnell desenvolveu a classificacdo, classica, de accountability
horizontal e vertical. De acordo com o autor, enquanto a primeira se estabelece entre atores
estatais, das diversas esferas de poder — e com relagdo as quais ndo se verifica, portanto,
qualquer hierarquia —, a segunda pressupde uma rela¢do principal-agente, ou mandante-
mandatario, em que o titular originério das prerrogativas relacionadas ao exercicio do poder
politico as transfere para representantes dele incumbidos. Tal divisdo, ndo obstante bastante
pratica e util do ponto de vista do exercicio da accountability, ja ndo se mostra, a nosso ver,
suficiente. Isso porque demanda uma segregacao — ou até mesmo contraposicado — entre
as duas esferas (sociedade civil e instituigdes estatais) no exercicio do controle — premissa
que veementemente rechagamos.

Nao obstante a relevancia historica e determinante para o amadurecimento e
evolucdo do conceito — e da atividade de controle propriamente dita —, temos que, hoje, a

ideia mais apropriada para o seu tratamento seja a relacionada a coprodugdo.'® Vincula-se

170 autor inseriu nesse conceito o Brasil (O’DONNELL, 1998b). No mesmo sentido, pesquisa levada a efeito
pelo The Economist, em 2006 (SHOMMER; NUNES; MORAES, 2012, p. 5).

18 “O conceito de coprodugdo vem ganhando espago no campo da administragdo publica desde os anos 1970,
embora, originalmente, o conceito tenha sido usado para caracterizar relagdes tanto no setor publico como
privado. Segundo Brandsen e Pestoff (2006), o conceito foi originalmente desenvolvido no ambito do
Workshop in Political Theory and Policy Analysis na Universidade de Indiana (EUA). O termo teria sido
cunhado por Elinor Ostrom e sua equipe, em uma série de estudos sobre a policia de Chicago, nos anos 1970.
Nagquele contexto, coproducdo referia-se ao processo por meio do qual os recursos usados para produzir um
bem ou servigo recebem contribui¢do de um conjunto de individuos, de diferentes origens, desempenhando
diferentes papéis.” (SCHOMMER; BUENO; KUNZLER, 2010, p. 5). “A cocria¢do se promoveu como uma
possibilidade de desenvolver processos de inovagdo e melhora de servigos. Seu fundamento se encontra na
investigacdo participativa e na incorporacdo de atores geralmente ndo considerados na defini¢do de causas de
problemas e solugdes. Nesse sentido, a cocriagdo implica em que a produgdo de bens e servigos se realiza com
os afetados. Uma das questdes que mais se tem destacado € que esse enfoque permite incorporar aos processos
de desenho de politicas vozes e conhecimentos que de outra forma seriam dificeis de capturar.” (TRAVERSO;
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tanto a informagao e controle como a prestacdo de servigos publicos, € inaugura uma logica
transcendente da acepc¢ao classica do controle, com superag¢do da estagnagdo, imobilidade,
ndo interagdo entre as instancias controladoras € monopolio estatal no tratamento, producao
e disponibilizacao de informacdes (SCHOMMER et al., 2015a, p. 6). Traduz estratégia de
producdo de bens e servigos em rede, a partir da mobilizagdo dos mais diversos atores
publicos e privados em espacos de interlocucdo e articulagdo em que o cidadao figura com
protagonista, e que resulta em agdes conjuntas marcadas pelo consenso, acordo, confianca,
discussoes, disputa e articulacdoes. (SCHOMMER et al., 2015a, p. 6)

A organizag¢do ndo governamental britdnica Governance International destaca que a
ideia de coproducdo pressupde a prestagdo de servigos publicos com as pessoas, € ndo para
elas, e implica em formas de cocomissionamento, codesign, cofornecimento e coavaliagdo.

Suas principais vantagens seriam:

1. Para os cidadaos/usudrios:
a. Melhoria da qualidade de vida e bem-estar;
b. Servigos publicos de melhor qualidade;
2. Para as comunidades:
a. Melhores resultados;
b. Aprimoramento do capital social;
3. Prestadores:
a. Maior responsabilidade e satisfagao;
4. Agentes publicos:
a. Alteragdo dos gastos: da solugdo de problemas para a prevengao;
b. Melhor colaboragdao com entidades do terceiro setor;
c. Mobilizacdo de novos recursos e conhecimentos para inovagao;
5. Altas autoridades:
a. Reducao na demanda de servigos;
b. Alteracdo estratégica da funcdo de fornecedor de servico para a de

gestor/fiscal;

ORREGO, 2016, p. 4). Tradugdo livre de: “La co-creacion se ha promocionado como una posibilidad de
gatillar procesos de innovacion y mejora de servicios. Su fundamento se encuentra en la investigacion
participativa y la incorporacion de actores generalmente no considerados (los usuarios) en la definicion de
causas de problemas y soluciones. En ese sentido, se ha destacado que la co-creacion implica que la
produccion de bienes y servicios se realiza con los afectados. Una de las cuestiones que mas se ha destacado
es que este enfoque permite incorporar a los procesos de disefio de politicas voces y conocimientos que de
otra forma serian dificiles de capturar.”
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6. Politicos:

a. Estratégia para lidar com or¢amentos reduzidos e diversidade geografica;
b. Reducgao de custos.

Para ilustrar o processo, a Governance International criou a denominada “arvore da

PR : . . 19 Sy 5
coproducdo”, em que elementos basilares (empoderamento, big society,” participacao,
voluntariado, apoio social mutuo, bancos de horas sociais,?’ orcamentos individuais,

or¢amentos participativos, personalizagao, alteragao de habitos, cooperacao e consultas) sao
combinados a  partir da dindmica: diagndstico —  verticalizagdo @ —

mobilizagdo/envolvimento do cidadao, de agentes publicos e prestadores — agregacdo de

valor a iniciativa, tornando-a atrativa — divulgacdo/ampliagao:

THE GOVERNANCE INTERNATIONAL
CO-PRODUCTION TREE
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Figura 2 - Arvore da coprodugio

Fonte: GOVERNANCE INTERNATIONAL, [s.d.]c

19 Corresponde a impactante redistrituicdo do poder para a sociedade civil. Tem como valores fundamentais o
“localismo”, a descentralizagdo ¢ a criacdo de comunidades responsaveis e capacitadas em associagdo com o
aumento do voluntariado, autoajuda da sociedade e prestagdo de servigos publicos por empresas sociais.
Maiores detalhes: GOVERNANCE INTERNATIONAL, [s.d.]a.

20 Em que os participantes “depositam” seu tempo, dando ajuda e apoio a outros, ficando autorizados a “resgata-
lo” quando precisarem de algo. S&o valorizados todos os tipos de auxilio e habilidades, correspondendo uma
hora a uma unidade de crédito. Maiores informagdes em: GOVERNANCE INTERNATIONAL, [s.d.]b.
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A coproducdo, justamente por envolver os mais diversos atores e instancias sociais,
constitui bem publico essencial a accountability democratica. (DOIN et al., 2012, p. 1).

Exemplo eloquente do fendmeno (da coprodugdo de bem publico em rede) seria, na
licdo de Schommer, Nunes ¢ Moraes (2012, p. 7), a geragdo e uso de informagdes para
promoc¢do do controle. Realmente, o engajamento cidaddo na produ¢do de informagdes
publicas e controle social evidencia justamente que a accountability democratica demanda
da sociedade civil a defesa e alerta constantes quanto aos seus direitos, com participacao
efetiva na vida politica e pleno exercicio da cidadania.

Tal amadurecimento conduz, inclusive como consequéncia das demandas e
expectativas sociais atuais e das multiplas interagdes entre agentes € mecanismos de
controle, a outras modalidades, ou estagios de accountability.

Schommer et al. (2015a, p. 6), por exemplo, referem-se a accountability intersetorial,
em que a coproducdo da informacgdo e controle se dd de forma apenas esporadica e
secundaria. Nao obstante se possa constatar alguma influéncia do controle social sobre o
sistema institucional, este permanece no centro do processo, ficando a producao de
informag¢ao mormente a cargo do Estado (sem contribuicdes da sociedade civil).

Isunza (2003, p. 5) fala em accountability transversal, “dirigida através de
institui¢cdes do Estado”, indo da sociedade civil para esse. Ai, os atores sociais participam
diretamente da direcao e operacionalizagdo das agéncias estatais pro-accountability, ou seja,
instituigdes que, ndo obstante de origem estatal, sdo vocacionadas a desenvolver suas raizes
junto a sociedade civil. Exemplo tipico desses expedientes sdo os conselhos deliberativos e
comissoes tematicas.

Tais arenas exercem controle legal e politico sobre as atividades burocraticas do
Estado — sendo os agentes politicos atingidos somente indiretamente. Podem ainda
desencadear, a qualquer tempo, a atuacdo dos mecanismos classicos de controle horizontais
— ¢, nessa hipotese, além de dar maior visibilidade e titularizar demandas, passam a
influenciar sua performance, quer por meio de inclusdo persistente de temas em debate, quer
tornando-se “guardides organizados dos guardides”. (SMULOVITZ; PERUZZOTI, 2000b,
p- 5)

Moncrieffe (2011) e Quifiones e Herrera (2011) referem-se a accountability
relacional, apontando seis tipos de accountability social: a) accountability cidada pro-
horizontal, em que cidaddos acionam agéncias ou ferramentas de controle para defender
interesses pessoais ou de grupos de interesses; b) accountability social pro-horizontal, em

que também impulsionam instancias institucionalizadas de controle, porém a partir de
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iniciativa de organizagdes e redes sociais, movimentos ou meios de comunicacdo (como
passeatas, ocupagdes, manifestacdes, escandalos mididticos e pressdo sobre a midia); c)
accountability social pro-vertical eleitoral, traduzida em iniciativas de organizagdes, redes e
aliangas sociais, meios de comunica¢ao com vistas a influenciar os votos e¢ escolha da
populacdo; d) accountability social-transversal, relacionada a vigilancia, monitoramento e
sancao de politicos e agentes publicos pela sociedade a partir de espagos institucionais-
estatais (conselhos e comités, por exemplo); e) accountability cidada-transversal,
operacionalizada individualmente pelos cidadaos, sem qualquer intermediagao institucional-
estatal ou relagdo de representagdo. (QUINONES; HERRERA, 2011, p. 14)

As designagdes “hibrida” e “diagonal” sdo adotadas por Goetz e Jenkin (2001), que
falam também em formas de controle em que atores “verticais” desempenham formas
intraestatais “horizontais”, em uma combinacao das duas modalidades classicas. Relatam os
autores 0s casos americano ¢ indiano, em que essa espécie de accountability se aperfeicoou
de forma bastante efetiva.

Citam, no contexto indiano, a “public interest litigation”, ou “social action
litigation”, implementada a partir da metade da década de 1980, e em cujo dmbito a Suprema
Corte se manifestou repetidas vezes pela obrigatoria observancia do principio segundo o
qual o Judiciario ¢ moralmente orientado e constitucionalmente obrigado a aumentar a
responsividade das demandas dos cidadaos por investigagdo e repreensdes quanto a atuacao
das agéncias estatais (inclusive em ambito policial). (GOETZ; JENKIN, 2001, p. 368)

Dessa forma, os cidaddos tém acesso a informagdes em principio adstritas ao dmbito
governamental e burocratico, com prejuizo do controle a ser exercido sobre suas atividades.
Como resultado, o envolvimento direto dos cidaddos em assuntos de controle do Executivo
ganhou absoluta legitimidade, e passaram eles a ser investidos na condi¢ao de demandantes
reconhecidos por answerability em uma arena dotada de enforceability. Combinam-se,
assim, acesso a informagao e possibilidade de imposicao de eventuais sangdes.

Sdo elementos essenciais dessa accountability interativa, hibrida ou mista: 1)
existéncia de dois atores-chave, quais sejam, Estado e sociedade; 2) participagdo ativa do
cidaddo,?! a partir de um engajamento voluntério e coletivo; 3) crenca de que o envolvimento

conduzira ao incremento da qualidade da atividade estatal; 4) atuacdo por meio de redes,

2 Segundo Mattia e Zappelini (2014, p. 278), o grau de participagdo do cidaddo conduzird a um dos diversos
modelos de coprodugdo: nominal; simbolico; funcional; representativa com sustentabilidade ou para a
mobilizagdo comunitaria. Esse ultimo seria o contorno ideal, na medida em que determina a adogao do conceito
de participagdo como “permanente mobiliza¢do da comunidade e supera¢ao da organizagdo burocratica”.
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com privilégio da horizontalidade das relagdes; 5) criagdo de uma atmosfera de confianca e
compartilhamento de responsabilidades. (MATTIA; ZAPPELINI, 2014, p. 578)

As caracteristicas institucionais a propiciarem o seu desencadeamento popular sdo:
1) previsdo legal de postos de observagdao para agentes nao governamentais dentro de
institui¢cdes de controle horizontal; 2) presenga continua desses agentes observadores durante
todo o processo de atuagdo dos 6rgdos publicos; 3) procedimentos bem delineados para os
encontros entre cidadaos e atores do setor publico; 4) acesso estruturado ao fluxo documental
de informacgdo; e 5) reconhecimento do direito dos observadores de entregar relatdrios
dissonantes diretamente aos 6rgaos legislativos. (GOETZ; JENKINS, 2001, p. 369)

O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2010, p. 11), da mesma forma, faz referéncia
a tal termo, inserindo as auditorias democraticas justamente nessa classe (mecanismos
hibridos, em que “a propria sociedade civil assume os atributos do Estado na supervisao do
desempenho dos organismos estatais™). Avritzer (2002) também aborda cenarios tais, em
que atores participativos agem e sao acolhidos pelo Estado.

Tais reflexdes partem da premissa da heterogeneidade e assimetria de poder e
informagdes entre os mecanismos de controle estatal e agentes publicos e da variedade de
papéis e formas de interacdo Estado-sociedade (CENEVIVA, 2006). Sao resultado da
combinagdo das tradicionais formas vertical e horizontal em razdo da coproducgdo de
informacdo e controle,?> com a mobilizacdo dos mais diversos atores e a interagdo entre
varias estruturas e estratégias de governanca, com a consequente articulacdo entre elementos
técnicos e politicos. (DENHARDT, 2012)

O fendomeno decorre, ainda, e para além das assimetrias de poder marcantes da
accountability horizontal, da incapacidade de a vertical retratar — e habilitar — toda a gama
de papéis e interacdes entre os diversos atores sociais — ambas determinantes da
insuficiéncia do modelo tradicional (CENEVIVA, 2006). A accountability ganha, portanto,
status de um mecanismo complexo, sistémico, local e coproduzido por diversos agentes em

processos abertos e inovadores (DENHARDT; DENHARDT, 2003), focado nas relagdes

22 A qual pode se traduzir em mecanismos a demanda por informagdes de 6rgaos institucionalizados, politicos
e governantes; exercicio de pressao sobre 0rgaos institucionalizados de controle para que cumpram seus papéis
na producdo de informagodes qualificadas e no controle; intermediagdo entre cidaddos/sociedade, politicos e
governantes e espacos de dialogo na esfera publica necessarios a coprodugdo de bens publicos; promogao da
educacdo fiscal, cidadania e controle social; monitoramento da qualidade da gestdo publica e de vida nas
cidades, por meio da participacdo em espagos institucionalizados de controle por resultados, em didlogo com
diferentes agentes publicos; coleta e elaboragdo de dados e indicadores de desempenho para comparar com
dados oficiais e sinalizar necessidades da populacio (SCHOMMER; MORAES, 2010).



38

entre eles. A mobilizacdo social acaba por desencadear — e aprimorar — o controle
institucional, em uma interagao constante ¢ dinamica.

A coproducao de informagdes e controle, com engajamento mutuo e continuo entre
cidadaos — isolados ou organizados em conselhos, associagdes, movimentos sociais etc. —
e entes governamentais e publicos em geral, alids, conduz a uma corresponsabilidade pelo
processo levado a efeito e resultados alcangados. (SALM; MENEGASSO, p. 18, 2009)

Essa coprodugao — originalmente considerada sob o viés econdmico da prestagao
de servigos publicos, com vistas a desonerar os cofres estatais — ¢ hoje entendida, também,
como algo voltado ao envolvimento cidaddo, ndo apenas no que diz respeito a eficicia e
reducdo de custos, mas também, e principalmente, como direito e dever subjetivo de

participacao da vida publica e na busca de valores democraticos:

A coproducao do bem publico, entdo, pode ser considerada uma estratégia.
Nao simplesmente uma estratégia para reduzir gastos do governo, mas,
sobretudo, uma estratégia que una Estado e cidaddo, fazendo com que,
além de produzirem bens e servigos publicos, fomentem a democracia.
(MATTIA; ZAPPELINI, 2014, p. 577)

Na licdo de Schommer, Bueno e Kunzler (2010, p. 5), o processo de coproducao
relaciona-se intimamente com as discussdes sobre accountability social, na medida em que
envolvem ambos a corresponsabilizagdo pelo processo e resultados — o que se estende para
além do acesso a informacgdes, atingindo também a criagdo de canais de questionamento e
responsabilizag¢do continua dos envolvidos.

Conforme asseveram Ronconi, Debetir e De Mattia (2011, p. 55), “na coprodugdo
desaparece a concepcao tradicional do Estado como ntucleo exclusivo da formulagdo e
implementagdo das politicas publicas; cidaddos passam a ser coprodutores e parceiros na
perspectiva de compartilhamento de responsabilidades”. Mais um monopolio, portanto, €
quebrado: o da responsabilidade estatal pela fiscalizac¢do e acao publica (GOETZ; JENKINS,
2001, p. 365).

O momento atual ¢ de incorporagdo e assimilacdo cultural e politica da
accountability,® com expansdo da capacidade dos agentes pliblicos e sociais para agio e

compreensdo do sistema politico como um todo (SCHOMMER et al., 2015b, p. 14-15). Essa

2 Na ligdo de Abrucio e Loureiro (2006, p. 2), “Entende-se por accountability ou responsabilizagdo um
processo institucionalizado de controle politico estendido no tempo (elei¢do e mandato) e no qual devem
participar, de um modo ou de outro, os cidaddos organizados politicamente. Para tanto, sdo necessarias regras
€ arenas nas quais a accountability é exercida, além de praticas de negociacdo ampliadas entre os atores, para
tornar mais publicas e legitimas as decisoes.”
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atividade se desenvolve nos mais diversos momentos, desde o planejamento/formulagdo até
a efetivacdo, monitoramento e avaliagdo da atividade administrativa (BOVAIRD, 2007;
SALM; MENEGASSO, 2009). Depende da articulagao entre diversos atores sociais, 0rgaos
e aparatos administrativos, elementos técnicos e politicos e de carater institucional-legal e
informal (SCHOMMER et al., 2015a, p. 9). Essa forma de agir — dinamica, interativa,
multidimensional, em rede e sistémica — gera melhores frutos, tanto no que toca a qualidade
da informagao produzida quanto do controle a partir dai levado a efeito.

Uma enumeracdo dos beneficios potenciais da sistematica: 1) valorizacdo da
cidadania e participacdo, com a constru¢do de novos arranjos e articulagdes entre diferentes
atores; 2) aprofundamento da democracia; 3) incremento do convivio social, com
fortalecimento da reciprocidade e lagos de confianca; 4) desenvolvimento de um sentimento
de pertencimento a determinadas causas ou comunidades; 5) fomento a processos de
aprendizagem social, beneficiando individuos, grupos e organizagoes; 6) redugao de custos;
7) aumento da probabilidade de a atuag@o publica se desenvolver com boa qualidade, de
modo acessivel e eficiente. (SCHOMMER; BUENO; KUNZLER, 2010, p. 7)

Nesse cenario, assevera Ackerman (2004, p. 447) a insuficiéncia da mera
combinagdo das “solugdes de saida”, ou exit solutions, traduzidas em estratégias de mercado,
com as “de voz” (voice solutions), baseadas na coproducao de informacdes, protestos sociais
ou consultas publicas. Para o autor, a evolu¢do funcional e racional dessa combinagao
conduziria a no¢ao de cogovernanca, com a mobilizagcdo de diversos atores sociais instados
a agir e participar de todos os assuntos publicos sensiveis, com maxima abertura e
permeabilidade estatal a sociedade.

Tal cenario resta bastante bem ilustrado a partir do exemplo do orgamento

participativo levado a efeito pioneiramente na cidade de Porto Alegre, no ano de 1990:

O processo do orgamento participativo ¢ um exemplo excelente de “co-
governanga para accountability”. Cidaddos comuns se envolvem
diretamente no planejamento e supervisdo dos gastos publicos, atividades
essas usualmente limitadas a atuagdo dos agentes publicos. Esse arranjo é
claramente um passo além dos modelos de participagdo social da “co-
producdo” e da “accountability social”. Ao invés de tentar influenciar as
politicas de fora para dentro ou tdo somente em nivel local, os cidaddos de
Porto Alegre sdo convidados a ingressar no aparato governamental
propriamente dito.”* (ACKERMAN, 2004, p. 451)

24 Tradugdo livre de: “The participatory budgeting (PB) process is an excellent example of ‘co-governance for
accountability.” Normal citizens are involved directly in the planning and supervision of public spending,
activities normally under the exclusive purview of public officials. This arrangement is clearly a step beyond
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Passa-se, assim, e no que tange a sistematica de efetivagdo da accountability, da
coproducdo para a cogovernanga, em um movimento evolutivo e de assimilagao da constante
interacdao, em rede, dos mais diversos atores. E nessa seara da accountability, ndo custa

1, um de seus instrumentos mais poderosos

registrar, se insere justamente o controle socia
(SCHOMMER; MORAES, 2010, p. 301), importante fator de legitimidade da
Administracdo e responsavel pelo desempenho das fungdes de indicador de desenvolvimento
da democracia, consolidador de liberdades e direitos sociais e precursor do desenvolvimento

econdmico e social. (CONCEICAO, p. 16, 2010)

1.5 O cenario brasileiro: demandas sociais, contexto politico e potenciais alternativas

viaveis

O atual contexto brasileiro ¢ marcado por demonstrativos de universal insatisfacao e
indignacdo da populagdo. A absoluta auséncia de fé, decorrente da reiterada, constante e
onipresente quebra de confianca entre cidaddos e agentes politicos, representantes e
representados, titulares do poder e os escolhidos para exercé-lo em seu nome ¢ flagrante.
Pode-se afirmar que a sociedade brasileira encontra-se em convulsdo, em um processo que,
se nao bem gerenciado e cuidado, pode levar ao seu colapso, tanto econdmico como politico.

A falta de credibilidade nas institui¢des € generalizada, havendo ndo sé o Executivo
e o Legislativo, mas também o Judicidrio — e, em alguns pontos, até mesmo a midia —
restado comprometidos. A crise — de confianga, de representatividade, de controle, de
valores, de legitimidade, de democracia... — € tdo séria que chegou mesmo aos atores
privados, ao mercado — que, a partir de relagdes absolutamente promiscuas com a esfera
publica, findou por conduzir, em grande parte, 0 movimento de derrocada moral, politica,
econdmica e democratica brasileira.

Demonstracao bastante clara e contundente desse fato consta de um relatorio de
investigacdes publicado no més de maio de 2017 pelo blog americano do Foreing Corrupt
Practices Act — FCPA (2017). Segundo o relato, das 140 empresas envolvidas em

procedimentos de disclosure com a instituicdo, 30 delas citaram o Brasil como cenario de

both the ‘‘co-production’’ and the ‘‘societal accountability’’ models of civil society participation. Instead of
trying to influence policy from the outside or only at the local community level, the citizens of Porto Alegre are
invited inside the governmental apparatus itself.”

25 Qutros instrumentos de accountability: controle parlamentar, judicial, administrativo, de resultados.
(SCHOMMER; MORAES, 2010, p. 6).
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atos de corrupgdo. Foi o pais que mais teve referéncias, seguido pela China (dezessete), india
e Polonia (ambas com trés mengdes). Nenhum dos outros vinte e sete paises contou com
mais de duas referéncias.

Digna de registro, ainda, pesquisa levada a efeito no final do ano de 2016 pelo
Instituto Ipsos (2016), segundo a qual 96% dos brasileiros se disseram incondicionalmente
apoiadores das medidas de combate a corrupcao deflagradas a partir da Operagdo Lava
Jato,?8 sendo que 91% estariam dispostos a enfrentar eventuais momentos de instabilidade
politica dela decorrentes. Nessa mesma ocasido, 82% dos entrevistados afirmaram
acreditarem que todos os partidos politicos sdo corruptos.

Segundo a pesquisa, esse € o cenario mais negativo desde o ano de 1989, tanto com
relacdo a aprovacao do governo quanto as perspectivas e rumos do pais.

Nessa mesma €poca, a ja existente crise institucional entre Legislativo e Judiciario
se agravou em razao da desnaturagdo, pela Camara dos Deputados, do pacote veiculador das
dez medidas de combate a corrup¢do. O projeto, proposto pelo Ministério Publico, foi
submetido a inimeras emendas — em um movimento de claro distanciamento das inteng¢des
iniciais ratificadas pelo Judiciario.

Diante de tdo comprometido e viciado cendrio, as ferramentas institucionais ja ndo
se mostram suficientes. Urge o desenvolvimento e implementacdo de mecanismos
alternativos de recuperacdo — e aprofundamento, e assimilagdo — da democracia, da
transparéncia, do respeito a coisa publica, da legitimidade e responsividade administrativa e
politica — assim como da accountability, constante e ininterrupta, sobre a atuacdo publica.

Nesse contexto, instrumentos de controle social, por meio dos quais se pode
eventualmente romper o ciclo de desvirtuamento, desvios e perda de credibilidade ganham
destaque. Por meio deles pode a populagdo retomar o controle sobre as acdes daqueles que
agem em seu nome, reestabelecendo, ainda que de forma paulatina, o liame de
responsividade e legitimidade que deve reger a atividade publica.

Somente com a inclusdo deste player — sociedade civil — € que se podera pensar
em uma efetiva transformagdo capaz de transpor a crise sem precedentes que atualmente
assola o pais nos mais diversos segmentos.

Dai a importancia, talvez inédita, do controle social.

26 Operagdo de combate a corrupgdo levada a efeito de forma coordenada e articulada por diversos 6rgdos de
controle — policia federal, Ministério Publico Federal e Judiciario —, com incentivo a participagdo popular
via publicidade e transparéncia dos trabalhos. A proximidade da populagdo, no caso, foi essencial para proteger
as investigacdes do contagio politico. (OLIVEIRA, 2016, p. 1)
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E, dentro dessa classe, insere-se justamente o mecanismo objeto especifico do
presente estudo: as auditorias democraticas. Suas caracteristicas fundamentais — a serem
com mais vagar apresentadas adiante — de continuidade, difusao, dispersao e envolvimento
pluriatores, orientacao nao estatal, prospec¢ao, proposicao e amplitude tematica a habilitam
como importante instrumento de resgate €tico, moral e politico a partir de estratégias de
accountability.

No momento em que todas — ou quase todas — as instituigcdes perdem a
credibilidade e a legitimidade, cabe a sociedade se mobilizar e agir prontamente, como o
grande fator de resgate necessario.

A reorganizacdo politico-social, reestruturagdo cultural e econdmica se mostram
absolutamente necessarias — e somente poderao se aperfeicoar por meio de mecanismos
concebidos justamente sobre a no¢do de controle social, ou accountability democratica.

Essa é uma li¢Ao que nos lograram as Jornadas de Junho de 2013, responsaveis pelo

desencadeamento do processo que veio a dar origem a denominada Lei Anticorrupgao (Lei

27 “Em junho de 2013, o Brasil assistiu as maiores manifestagdes de sua histéria moderna. A bronca das ruas
interrompeu um longo ciclo de “paz social”, cuja origem remonta a derrota da luta por reformas democraticas,
em 1989, ¢ a consolidagdo do Plano Real, em meados da década de 1990. Os protestos multitudinarios
evidenciaram a extrema fragilidade das institui¢des e colocaram na ordem do dia a necessidade de mudangas
substanciais na forma de organizacdo da economia e da sociedade. Durante algumas semanas, os poderes
estabelecidos ficaram suspensos no ar. A for¢a vulcanica das manifestagdes gerou a impressdo de que a
sociedade brasileira assistia as primeiras labaredas de um processo social verdadeiramente revolucionario. Os
que sonhavam com dias melhores, viveram momentos de grande esperanca; os que temiam por seus
privilégios, tempos de apreensdo e medo-panico. Para quem estava iludido com o mito do neodesenvolvi-
mentismo, a firia das ruas estalou como um misterioso relimpago em céu azul. A compreensdo do significado
e das implicacdes da revolta urbana que sacudiu o Brasil passam pelo entendimento das causas e das
consequéncias da ira do povo.” (SAMPAIO JUNIOR, 2013). “Em 2013 o mundo assistiu a erup¢io dos
protestos no Brasil, com cidaddos reclamando sobre a qualidade dos servicos publicos — transporte, educagao
e saude -, com a proximidade da Copa do Mundo da FIFA em 2014. O pais vinha de 12 anos de crescimento
sustentavel, em que mais de 30 milhdes de pessoas sairam da pobreza e ingressaram na classe média. Mas essa
mesma classe média que contribuia por meio de seus impostos com o custeio dos servigos publicos estava
entdo demandando melhor qualidade e cobertura, inclusive com a demanda de ‘escolas padrao FIFA’. Por que
essa mudanga de deu? O contrato social brasileiro é historicamente fraco e fragmentado. Os pobres somente
tém acesso a servigos de baixa qualidade, enquanto a classe média alta se socorre de servigos privados, e
portanto j& ndo se mostra aberta a contribuir com o sistema previdenciario e de saude. A criacao de uma classe
média mais larga e a redugdo da pobreza paradoxalmente aumentaram a percepgao de injusti¢a, ao passo que
a nova classe média esperava mais que servigos de baixa qualidade em contrapartida as suas contribuigdes.
[...] No Brasil, [...] todas as expressdes de agdes cidadds coletivas, inclusive votagdes, participagdo em
partidos politicos, movimentos sociais, associagdes e outros espagos de deliberagdo politica menos
convencionais sao imperfeitos. Portanto, os cidaddos, com vistas a fortalecer sua influéncia sobre a arena
politica, precisam se engajar em varios mecanismos concebidos para solucionar problemas coletivos. Essa
combinagdo estratégica pode potencializar as chances de efetivamente se promover mudancgas nos
questionamentos, incentivos, preferéncias e crengas. (WORLD BANK, 2017, p. 42; p. 25). Tradugao livre de:
“In 2013 the world watched when protests erupted in Brazil’s streets, with citizens complaining about the
quality of public services—transport, education, and health—as the 2014 FIFA World Cup soccer tournament
approached. Brazil had gone through 12 years of inclusive and sustained growth, which had lifted more than
30 million people out of poverty and strengthened the middle class. But these same middle classes that
contributed with their taxes to the provision of public services were now demanding better quality and
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federal n. 12.861/2013) (PEREZ, 2016, p. 663), e que certamente ficara de legado nesse
momento de crise geral e comprometimento institucional, moral e ético agudo em que se
encontra a sociedade brasileira.

Maiores detalhes sobre mecanismos de controle dessa natureza serdo objeto do

capitulo seguinte.

coverage, including “FIFA standards” for their schools. Why did this change come about? Brazil’s social
contract has historically been weak and fragmented. The poor received low-quality public services, while the
upper-middle classes relied on private services and thus were less willing to contribute to the fiscal system.
The creation of an expanded middle class and the reduction of poverty paradoxically heightened the
perceptions of unfairness as the new middle class expected more than low-quality public services for its
contributions. (...) In Brazil, (...) all expressions of citizens’ collective action, including voting, political
parties, social movements, civic associations, and other less conventional spaces for policy deliberation, are
imperfect. Therefore, citizens, to strengthen their influence in the policy arena, need to engage through
multiple mechanisms designed to solve collective action problems. This strategic combination can maximize
the chances to effectively bring about changes in contestability, incentives, and preferences and beliefs.”
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2 CONTROLE SOCIAL

A tematica da accountability em geral, e do controle social em especial, vem
alcangando grande destaque desde o inicio do presente século. Tanto paises de democracia
estabilizada quanto aqueles que se encontram ainda em processo de amadurecimento e
enraizamento democratico vém experimentando momentos de extrema valorizagao dos
diversos instrumentos de controle da acdo publica, tanto institucionais quanto nao
institucionalizados, internos e externos.

O processo de valorizagdo do controle iniciado no final do século XX, quando o foco
— originalmente na burocracia estatal, com suas regras proprias, estruturas de autoridade,
fundamentos hierarquicos e procedimentos padrao — foi ampliado de modo a incorporar
também os sinais, a atuagao do mercado. (EVANS, 2005)

Durante a maturacdo do processo, porém, esses dois indicadores, ou searas, ja no se
mostravam suficientes, fazendo surgir a necessidade de conjugacdo de um elemento a mais,
mais uma esfera, qual seja, a de controle botfom up, ou social, fundamentado na propria ideia
de democracia. Passou-se, assim, a uma “hibridicidade”, a uma concep¢do em que se
combinam e coordenam, com vistas a garantia da efetividade das instituigdes publicas, essas
trés abordagens de controle, com a concepgdo do tripé burocracia-mercado-participagdo
democréatica. (EVANS, 2005)

Nesse modelo, combinam-se: 1) a capacidade burocratica fundada nos modelos
meritocraticos de recrutamento, nas normas profissionais, em carreiras planejadas,
organizadas e bem-remuneradas, estruturas organizacionais coordenadas e capacidade
estatal regulatoria; 2) os “sinais do mercado”, capazes de converter custos em beneficio,
facilitar a alocacao eficiente de recursos e prover “disciplina fiscal”; e 3) os mecanismos de
participacdo democratica, tradutores de uma concepgio “gorda” de democracia,”® em que
sdo valorizadas a legitimidade e a responsividade da acdo governamental. (EVANS, 2005)

As constantes aten¢do e avaliacdo sobre o que ¢ efetivado nas esferas publicas sdao
apropriadas pela sociedade, que passa a condicdo de protagonista nos processos de
diagnostico, planejamento, execugao, fiscalizacdo e controle das politicas publicas.

O controle social ¢ uma concepcdo de baixa densidade juridica, que se insere no
campo da interdisciplinariedade, com a conjuga¢do de elementos das ciéncias politica e

sociais, sociologia, administracao e gestao publica e direito. Dai a relativa caréncia de uma

28 Em oposigao as formas “magras”, limitadas aos mecanismos eleitorais e representativos.
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mais extensa e profunda bibliografia exclusivamente juridica e tradicional sobre o tema. Tal
assertiva ndo conduz, por 6bvio, ao apartamento entre essa modalidade de controle e o
direito: ha inevitavel interagcdo entre os campos cientificos, incidindo sempre, em alguma
medida, a logica e o sistema juridicos sobre as tecnologias participativas.

Nesse ponto, digna de registro a doutrina de Specie, segundo a qual o direito
emoldura a participagdo social (da qual, lembre-se, o controle social é espécie) por meio da
institucionalizagdo de trés estruturas juridicas: direito a participagdo; regras de participagao;
e direitos da participacgdo. O primeiro se traduziria no estabelecimento da participagdo como
objeto das regras juridicas em diferentes niveis, como acesso a informagdo, consulta,
deliberagao e fiscalizacdo. Essas regras de participagdo, a seu turno, seriam as responsaveis
pela organizacdo das relacdes Estado-sociedade, tais como pardmetros de quem pode
participar, em que escala, se isoladamente ou em grupos etc. Os direitos da participagdo, por
fim, corresponderiam a instrumentos normativos orientadores da acdo estatal em politicas
especificas, tais como resolugdes, recomendagdes, diretrizes e outros atos com potencial
impacto sobre a atividade legislativa. (SPECIE, 2015)

Conforme asseveram Quifiones e Herrera (2011, p. 8), a accountability social se
apresenta como mais uma forma de participagdo cidada e expressdo da sociedade civil —
nesse contexto tomada como: a) movimentos sociais contra o autoritarismo, a favor dos
direitos sociais, aprofundamento democratico e constru¢do de novos modelos de
desenvolvimento; b) terceiro setor, impulsionado pela onda reducionista do Estado dos anos
1990; c) expressdo da opinido publica em um cendrio de protagonismo e fortalecimento dos
meios de comunicacao; e d) novas formas participativas coletivas ou individuais, com foco
na exigéncia de prestagdo de contas e na construcao de novas relagdes sociedade-Estado.

Trata-se, em suma, de um continuum da democracia. Traduz “uma nova forma de
acdo e cultura publicas, que se expressa, por um lado, na presenca da sociedade civil
preocupada com o publico e, por outro lado, na geracao de esfera publica como um conjunto
de espacos inter-relacionados de deliberagdo e comunicagio” (QUINONES; HERRERA,
2011, p. 8). Desenvolve-se tanto em espagos institucionais como em ambientes publicos ndo
estatais, tomando como aspectos centrais a exigéncia de prestacdo de contas, a garantia do
acesso a informagao publica, a mudanga de comportamento de agentes publicos/politicos e
empresas (que se tornam mais receptivos e abertos ao didlogo) e a construgao de parametros
formais e informais de avaliagdo, desempenho e resultados da gestdo publica — sempre no

intuito de superacao de lapsos de desenvolvimento, déficits democraticos e incremento da
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qualidade de vida por meio do maior acesso a direitos. (QUINONES; HERRERA, 2011, p.
16)

Nessa logica de governanga, atores publicos e privados compartilham decisao,
execucgao e fiscalizagdao sobre as questdes de interesse coletivo (FIABANE, 2011, p. 57).
Implica, ainda, uma relacao bilateral congregante da obrigacdo de prestar contas e do direito
de exigi-las, em uma dindmica (SCHEDLER, 1999), ou, nas palavras de Quifiones e Herrera
(2011, p. 11), em um conceito relacional.

Contrariamente ao que se verifica com os meios institucionais/tradicionais de
controle, o controle social ¢ marcado pela mais absoluta autonomia politica, ndo
apresentando amarras, restricdes ou relativizagdes, quer dessa ordem, quer
formais/burocraticas. O controle social se faz cada vez mais presente — e imprescindivel —
em uma sociedade que se pretenda democratica, e tem como consequéncia imediata o
aumento dos custos do comportamento politico ilegal ou imoral (FIABANE, 2011, p. 53;
ALVES, 2013, p. 833). Tanto que o PNUD (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,

2010, p. 3) o coloca no centro do conceito de governabilidade democratica®’ e, em termos

2 Tida como um “conjunto de valores e principios que sustentam as relagdes Estado-sociedade. D4 lugar a que
as pessoas, em especial os pobres e marginalizados, possam opinar sobre como sdo governadas, como se tomas
e implementam as decisdes, e como se conciliam as opinides divergentes e os interesses em conflito de uma
maneira previsivel e em conformidade com o Estado de Direito. A governabilidade democratica, praticada em
diversos modelos de governo, implica em que sejam respeitados os direitos humanos e as liberdades
fundamentais das pessoas, que os cidaddos possam demandar a prestacdo de contas de seus lideres, e que
estejam protegidos de agdes arbitrarias por parte do governo, instituicdes privadas e outras forgas. A
governabilidade democratica, portanto, gera como resultado instituicdes de governo mais resolutivas,
inclusivas e responsaveis, respeitosas as normas e principios internacionais.” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2010, p. 6). Tradugio livre de: “Para el PNUD, la gobernabilidad democrdtica es un
conjunto de valores y principios que sustentan las relaciones Estado-sociedad. Da lugar a que las personas,
en particular las pobres y marginadas, puedan opinar sobre como son gobernadas, como se toman e
implementan las decisiones, y como se concilian las opiniones divergentes y los intereses en conflicto de una
manera predecible y de conformidad con el Estado de Derecho. La gobernabilidad democratica, practicada
en diversos modelos de gobierno, implica que son respetados los derechos humanos y las libertades
fundamentales de las personas, que los ciudadanos pueden demandar la rendicion de cuentas a sus lideres, y
que estan protegidos de acciones arbitrarias en sus vidas por parte de gobiernos, instituciones privadas y
otras fuerzas. La gobernabilidad democratica, por lo tanto, da como resultado instituciones de gobierno mas
resolutivas, inclusivas y responsables, y respetuosas de las normas y principios internacionales.” Veja-se,
ainda: “O termo governabilidade se refere aos processos mediante os quais se tomam e implementam decisdes
de politicas publicas. E o resultado de interagdes, relagdes e redes entre os diferentes setores (instituigdes
governamentais, setor publico, setor privado e sociedade civil) e implica em decisdes, negociagao e diversas
relagdes de poder entre as partes interessadas para determinar quem, quando e como se obtém o que. As
relagdes entre o governo e os distintos setores da sociedade determinam como se atua e como se prestam os
servigos. Portanto, a governabilidade é muito mais que o governo ou ‘o governo correto’ € determina a maneira
de planificar, gestionar e regular um servigo ou grupo de servicos dentro de um conjunto de sistemas politicos,
sociais e econdmicos.” (WILDE et al., 2008, p. 5). Tradugao livre de: “Governance is about the processes by
which public policy decisions are made and implemented. It is the result of interactions, relationships and
networks between the different sectors (government, public sector, private sector and civil society) and involves
decisions, negotiation, and different power relations between stakeholders to determine who gets what, when
and how. The relationships between government and different sectors of society determine how things are
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mais gerais, do proprio desenvolvimento humano, conforme se vé tanto em seu Plano
Estratégico (2008-2013) como em sua Estratégia para a Sociedade Civil e Participagdo
Civica (2009).

Realmente, trata-se de conceito atrelado a manutencdo da ordem social ¢ ao
consenso, este ultimo relacionado a difusdo e compartilhamento de valores e percepgoes,
decorréncia de institui¢des culturais como educagdo, religido, arte e ciéncia (CRANE, 1982,
p. 229). Fundamenta-se, assim, e diferentemente dos controles formais/burocraticos, que
tomam por base a lei e a ordem legal, na ordem convencional, na perspectiva de reprovagao,
em um determinado contexto, (relativamente) geral, ou, em outras palavras, na legitimidade
consensual (CRUBELLATE, 2004, p. 6). Dispensa a existéncia de um quadro de pessoas
formalmente definidas para o seu exercicio (CRUBELLATE, 2004, p. 6), dai ser mais
apropriado para o manuseio de questdes complexas inerentes a sociedade plural, em rede,
demandante de participagdo, e congregante dos mais diversos valores e demandas, tipica do
século XXI.

A sua efetividade depende de algumas variareis: a) articulagdo com as instituigdes de
democracia representativa; b) fortalecimento da capacidade institucional do Estado por meio
do aprimoramento técnico de seus agentes; ¢) desenho organizacional estatal propicio a
participacdo democratica, com aproximagdo entre governo, cidaddos, organizacdes da
sociedade civil e movimentos sociais; d) difusdo ampla e transparente de informagoes.

Tais premissas se tornam ainda mais arraigadas no contexto do Estado

desenvolvimentista do século XXI, conforme visto no capitulo 1.
2.1 Sujeitos ativos: institucionalizaciio e espontaneidade
Segundo defende Mainwarnig (2003), somente integrariam o conceito de

accountability os mecanismos de controle formais e institucionalizados. Nessa linha, e tendo

em vista ser o controle social espécie do género accountability** (SCHOMMER; MORAES,

done, and how services are provided. Governance is therefore much more than government or ‘good
government’ and shapes the way a service or set of services are planned, managed and regulated within a set
of political social and economic systems.”

30 Em sentido contrario: “[...] A segunda distin¢do é entre accountability social e controle cidaddo como
modalidades de participacdo cidada. Compreendemos a accountability social como uma nova modalidade de
participagdo cidada centrada ndo apenas no controle cidaddo (ou social) mas também nas seguintes praticas: a.
exigéncia de que politicos, funcionarios, empresarios que manejem recursos publicos prestem contas pelos
resultados e desempenho ou por atos de corrupgdo; b. ativacao das agéncias estatais de controle com vistas a
imposicdo de sangdes penais, administrativas, disciplinares ou judiciais; c¢. promogdo de sangdes sociais,
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2010, p. 6), do seu exercicio também estariam alijados os movimentos, cidadaos individuais
ou em grupos, organizacgdes da sociedade civil e imprensa. Nao temos como concordar com
tamanha limitagdo, que findaria, em tltima analise, por comprometer toda a logica da rede
de controle social e desenvolvimento democratico.

O’Donnell, ao trazer a classica divisao entre accountability horizontal (institucional
tradicional) e vertical (pela sociedade, tanto no momento da eleicdo quanto nos interregnos
entre elas), estende sua visao também para os atores ndo institucionalizados e informais.
(1998)

Alves (2013, p. 820), ao abordar o Movimento Nossa Sdo Paulo, fala em agéncias
multilaterais, associagdes de vizinhos, associagdes profissionais, companhias, organizagdes
ndo governamentais, unides de trabalhadores, midia, universidades, organizagdes publicas
ndo estatais ¢ movimentos populares.

Fiabane (2011) e Rocha (2011, p. 87) elencam entre os principais atores desse
controle (no polo ativo) as ONGs (ou organizacdes da sociedade civil — OSCs, para se
utilizar o termo usualmente empregado na legislagio vigente®!'), os movimentos sociais € a
midia. Enquanto as OSCs englobam as mais variadas associa¢des e fundacdes, além das
entidades religiosas e cooperativas, os movimentos sociais sdo conceituados como
coletividades dotadas de algum grau de organizagdo e continuidade que agem tanto fora

quanto dentro dos canais institucionais e organizacionais, com o fito de desafiar e questionar

culturais ou morais capazes de envolver a opinido ptblica, modificar o voto ou gerar mudangas positivas na
gestdo publica; d. acesso a informagdo e aumento da transparéncia na gestdo publica; e. participagdo na
formulagdo e reforma de parametros constitucionais e legais (normas, leis, politicas publicas, indicadores de
resultados etc.) e sua aplicag@o para avaliacdo do desempenho e resultados da gestao publica; f. construgdo de
padrdes informais (pesquisas de percepgdo cidada, sistemas de acompanhamento e monitoramento etc.); e g.
trabalho conjunto com funcionarios e agéncias ptblicas orientado ao aumento da receptividade e compromisso
dos funciondrios com o interesse publico, as demandas cidadds e o cumprimento da lei. (QUINONES;
HERRERA, 2011, p. 8). Tradugao livre de: “La segunda distincion es entre accountability social y control
ciudadano como modalidades de participacion ciudadana. El accountability social lo concebimos como una
nueva modalidad de participacion ciudadana centrada no solo en el control ciudadano (o social) sino también
en las siguientes practicas: a) la exigencia a politicos, funcionarios, empresarios que manejen recursos
publicos que rindan cuentas por los resultados y desemperiios o por actos de corrupcion por fuera de la ley, b)
la activacion de agencias estatales de control con el fin de que estan se pronuncien o impongan sanciones
penales, administrativas, disciplinarias o judiciales; c) la promocion de sanciones sociales, culturales o
morales que logren comprometer la opinion publica, modificar el voto o generar cambios positivos en la
gestion publica; d) el acceso a la informacion y el aumento de la transparencia en la gestion publica; e) la
participacion en la formulacion y reforma de estandares constitucionales y legales (normas, leyes, politicas
publicas, indicadores de resultados, etc) y el uso de los mismos para evaluar el desemperio y los resultados de
la gestion publica; f) la construccion de estandares informales (encuestas de percepcion ciudadana, sistemas
de seguimiento y monitoreo, etc); y g) el trabajo conjunto con funcionarios y agencias publicas orientado a
incrementar la receptividad y el compromiso de funcionarios con el interés publico, las demandas ciudadanas
y el cumplimiento de la ley.”

31'Vide Lei federal n. 13.019, de 31 de julho de 1994.
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sistemas de autoridade sobreviventes ou resistir a mudangas neles, na organizagdo,
sociedade, cultura ou sistema em que inseridos. (SOULE; SNOW, 2009, p. 6)

Conforme asseveram Smulovitz e Peruzzotti, a agenda desses atores, no ambito da
América Latina, se concentra mormente na seguranga cidada, autonomia judicial e acesso a
justica, combate a fraude eleitoral e a corrupgao. (2006, p. 12)

A midia, um jornalismo critico e independente, ¢ fundamental para a exposi¢ao de
desvios e irregularidades, chegando a assumir o papel simultaneamente de promotor ¢ juiz
nos casos de maior repercussao (SMULOVITZ; PERRUZZOTI, 2006, p. 9) — como se
verificou, por exemplo, no caso do impeachment do presidente Fernando Collor de Mello.
Funciona, ainda, como meio alternativo de acesso mais rapido e eficiente a justica, de
obtencdo de informagdes e atencdo de autoridades publicas e julgamento informal de
atividades ilegais — com potencial reforco das sangdes simbodlicas ou morais.
(SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000b, p. 3; 2006, p. 18)

A rede BBC (LARKIN; REIMPELL, 2012), procurando se estabelecer como um ator
relevante no processo de accountability social, formulou um “media action working model”
— projeto multipaises sobre governanca em que aponta 0s requisitos necessarios ao
atingimento dessa finalidade: 1) existéncia de uma regulacao da midia e politicas de acesso
a informagao para um governo accountable; 20 grande demanda popular por governanca e
controle em geral; 3) populacao politicamente empoderada; 4) interacdo € comprometimento
mutuo entre Estado e sociedade civil; 5) envolvimento da sociedade civil nos processos de
planejamento e tomada de decisdes; 6) midia local efetiva e atuante. Essa iniciativa se
desenvolveu a partir de métodos experimentais, quase experimentais e qualitativos de
pesquisa, orientados por teses de mudancas constantemente reavaliadas, e pretende nao
apenas avaliar o impacto, mas também contribuir para o futuro de programas de interesse
publico. (BIJURELMALM; SJOSTEDTD, 2016, p. 32)

A parte do fato de serem integrantes relevantes da sociedade, conforme salientam
Schommer, Bueno e Kunzler (2010, p. 6), as empresas privadas podem atuar enquanto
parceiras ou concessiondrias de servigos publicos, expressando suas opinides e interesses —
e de seus funciondrios —, disponibilizando seus conhecimentos, infraestrutura e tecnologias
ou, ainda, estimulando seus empregados ou parceiros a contribuir para causas de interesse

coletivo.*?

32 Interessante exemplo de mecanismo de controle e mobilizagdo cidadd por meio da coprodugdo é a Rede
Observatorio Social do Brasil (OSB), decorrente da iniciativa, em 2005, de liderancas empresariais e servidores
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Uma das grandes vantagens do controle social estd justamente nessa multiplicidade:
ndo havendo necessidade de suporte de grandes grupos, nem de observancia de regras de
maioria ou concordancia de representantes quanto a relevancia das demandas, as agdes nesse
ambito se legitimam justamente pela natureza dos sujeitos, de modo que muitos dos
historicamente excluidos ou impedidos de atuar nas arenas representativas se veem
habilitados — e até estimulados — a tanto (SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000b, p. 6).
Tem-se, assim, instrumentos capacitantes de atores excluidos das instancias representativas
para fazer suficiente “barulho” e emplacar interesses e tematicas na agenda publica
(SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2006, p. 19). Pode esse mecanismo se esgotar na atuacao
cidada ou transbordar para a esfera institucional, com o desencadeamento das instancias
formais e oficiais de controle (Parlamento, Judiciario, Ministério Publico, Tribunais de
Contas, Controladorias etc.).

Conforme asseveram Malena, Forster e Singh (2004, p. 14), ndo obstante as
iniciativas ad hoc de controle social poderem ter algum impacto, a experiéncia mostra que
os resultados sdo mais impactantes e sustentaveis quando se da de forma institucionalizada,
quer por meio de organizacdes da sociedade civil, estatais ou hibridas.

Na feliz expressao de Schommer, Rocha, Spaniol e Sousa (2015a, p. 1), fala-se em
uma rede de coproducdo do controle, em que diversos atores € mecanismos, estatais e
resultantes da articulacdo entre cidaddos e governantes interagem e mutuamente se
influenciam a partir de estruturas e estratégias de governanca publica. Conforme ponderam

0s autores,

[...] a interacdo continua e dindmica entre formas de controle mais
institucionalizadas e¢ formas de controle menos institucionalizadas ¢é
potencialmente mais efetiva na promocao da accountability do que os
mecanismos estatais e os de controle social atuando isoladamente, na
medida em que tal interagdo forja a coproducao de bens e servigos publicos
na atuagdo conjunta de governantes e cidadaos, aproximando-os e gerando
melhores resultados. (SCHOMMER et al., 2015a, p. 2)

Dai se vé tratar-se de um sistema em que interagem mecanismos institucionais
tradicionais — Judiciario, Ministério Publico, Parlamento, Tribunais de Contas etc. —,
instituicdes ndo estatais e instancias informais ou nao institucionalizadas, sempre

difusamente e sobre as questdes do diagndstico, mineracdo e adequada exposi¢do da

publicos paranaenses. Nesse caso especifico, o foco maior € o combate a corrupcdo. (SCHOMMER ; NUNES;
MORAES, 2012, p. 3)
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informacao, planejamento, escolha e delineamento de politicas publicas, execugdo, controle
de resultados e responsabilizacdo/eventual imposicdo de sangdes. Este o caminho mais
eficiente para a realizagdo do controle social: combinagdo entre mobiliza¢dao e iniciativa
publica, provocagdo das instancias institucionais e apoio/atuagdo dinamica da midia.
(PEROZZOTTIL, SMULOVITZ, 2006, p. 23)

Imprescindivel, nesse cendrio, a intencionalidade, a decisdo consciente e
determinada de controlar, e que os mecanismos de controle hajam sido deliberadamente
formatados para esse fim. (DAHL, 1989)

Ponto de fundamental importancia é a autonomia e imparcialidade dos atores
envolvidos no controle social. Assim, em se tratando da atuagdo retrospectiva — ou a
posteriori —, ndo podem os sujeitos coincidir com aqueles que tenham de alguma forma
participado dos momentos anteriores (de planejamento ou implementacdo), sob pena de
comprometimento do distanciamento e imparcialidade inerentes a atividade. (ISUNZA
VERAS, 2003, p. 7)

Digno de abordagem, ainda, um outro aspecto: a conveniéncia — ou nao — de
vinculacdo dos sujeitos ativos a partidos politicos. Nos exemplos com mais vagar abordados
na se¢do 2.6 adiante — Programa Bogotd Como Vamos? e Movimento Nossa Sao Paulo —
, a opgao foi pela proibicdo de envolvimento de representantes ou integrantes de partidos
politicos enquanto tais. Tal postura, por 6bvio, ndo impede de modo absoluto o envolvimento
de cidaddos eventualmente atuantes no ambito partidario, ndo se admitindo, porém, a sua
acdo nesse sentido, ou a pretensdo de contaminar o carater nesse aspecto imparcial do
Movimento.*?

Nas palavras de Gilberto Palma,** coordenador do Grupo de Trabalho de

Acompanhamento da Camara do Movimento Nossa Sdo Paulo,

Acontece que pessoas com comprometimento partidarizado, com forcas
partidarizadas ndo vao se sentir a vontade e ndo vao se sentir identificadas
com a proposta do movimento. Eventualmente a reciproca ¢ verdadeira
também. Porque ndo é um espaco para ser instrumentalizado por forgas

33 Esse balanceamento parece ndo haver sido adotado pela rede Observatorio Social do Brasil: “Entre os
observatorios da Rede OSB, em particular, chama atengdo a recusa de associados filiados a partidos politicos
e 0 receio quanto ao uso do termo politica, ao passo que se enfatiza o termo cidadania. [...] A ndo aceitacdo
de pessoas filiadas a partidos politicos em seus quadros de associados ¢ uma recomendagdo explicita da Rede
OSB. Suas liderangas argumentam que, embora a politica partidaria seja importante, € preferivel, no contexto
atual, que os observatorios ndo tenham qualquer vinculag@o formal com partidos, em fungdo de seu baixo grau
de legitimidade e pela associagd@o com disputas por cargos e recursos e casos de corrupgdo” (SCHOMMER;
NUNES; MORAES, 2012, p. 4 ¢ 27)

34 Entrevista transcrita em: FIABANE, 2011, p. 108.
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que ja estdo estruturadas, quer dizer, tomar um Movimento ou um espago
do Movimento como um campo de incidéncia para instrumentalizar.

Tal decisdao se fundaria no fato de os movimentos se pretenderem justamente um
canal de comunica¢do constante entre a populagdo e a esfera politica institucionalizada.

Discordamos frontalmente desse posicionamento: ndo se pode identificar dbice
razoavel ao exercicio do controle social propriamente dito por entidades organizadas e
pessoas juridicas formais. Isso porque, se a sociedade civil ¢ o ambito em que o controle
social surge e floresce, nao ha como desvencilhar ambos os conceitos. A sociedade civil nao
pode ser vista de forma limitada, restritiva, gerando, assim, o risco de deixar cidaddos e
eventuais organizagdes — institucionalizadas ou ndo — fora de seu alcance, protecdo e
responsabilidade.

Conforme ponderam Schommer, Nunes e Moraes (2012, p. 21), ndo obstante ser
compreensivel que as instancias organizadas de controle social devam pautar-se por padrdes
técnicos e nao politicos e devam ser independentes dos interesses partidarios, a vedacao de
envolvimento de seus integrantes em politica poderia conduzir ao refor¢co da cisdo entre
técnica e politica — o que potencialmente contribuiria para a ndo renovag¢ao dos quadros
partidarios, com manuten¢do do apartamento e nao intercdmbio entre os interessados em
cidadania e controle dos gastos e os focados na politica e disputa por cargos eletivos.

Adotamos, nesse sentido, a nocdo de Habermas, segundo a qual a sociedade civil
contempla associagdes, organiza¢des € movimentos mais ou menos espontaneos que, atentos
as questdes sociais, geram eco nas esferas da vida privada, sendo gestadas, trabalhadas,
assimiladas e finalmente devolvidas e amplificadas na esfera publica. (HABERMAS, 1996,
p. 367).

Para Abrucio e Loureiro (2005), sdo potenciais sujeitos ativos do controle social a
populagdo em geral e os usuarios de servigos publicos, agindo independentemente ou por
meio de arenas (como conselhos) ou espagos de didlogo (como plebiscitos, orcamentos
participativos, conferéncias, observatorios etc.). Inserimos, dentre essas possibilidades, as
autorias democraticas, principal objeto de estudo no presente trabalho.

Outra discussdo relacionada aos atores do controle social diz respeito a teoria
principal-agente, cuja relagdo ¢ tida como basilar e indispensavel a configuracdo da
ferramenta.

Nesse sentido, defendem Moreno, Crisp e Shugart (2000) que somente em contextos

em que determinado ator (principal) outorga a outro (agente) licenga para representa-lo e
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agir em seu nome, em razdo do que nasga a capacidade de cobrar explicacdes e punir
diretamente (penalidades, desligamento automatico da relagdo ou ndo renovagdo oportuna),
se pode falar em controle social.

Segundo Armour, Hansmann e Kraakman,

um “problema de agéncia” [...] surge todas as vezes eu o interesse de uma
parte, denominada “principal”, depende de a¢Ges tomadas por outra parte,
denominada “agente”. O problema reside em motivar o agente a agir no
interesse do principal em vez de simplesmente no interesse do proprio
agente.*® (2009)

Partilhamos dessa mesma opinido, com a ressalva de que nao pode ela— justamente
pelo seu carater restritivo — pretender ser aplicada a todas as formas de accountability
(institucionais classicas, por exemplo, ndo obstante poder-se observar a existéncia de relagao
principal-agente em ambientes institucionais, como nas relagdes politicos burocratas, por
exemplo). Isso ndo implica que o controle intraestatal se desenvolva sempre de forma nao
hierarquica, ou horizontal: ha ocasides em que se estabelecem, mesmo nesse cenario,
relagdes de ascendéncia e assimetria informacional.

Diante do exposto, tem-se que, dependendo dos atores admitidos a exercer o controle,
serd ele tomado por social, parlamentar, judicial ou administrativo. (DOIN et al., 2012, p. 7)

Um aspecto, porém, nao suscita quaisquer questionamentos: o cidaddo figura e

desempenha, nesse processo, posi¢ao central, essencial e indispensavel. (DOIN, etal., 2012,

p-3)

2.2 Sujeitos passivos: administracio direta, indireta, entes publicos nio estatais e

entidades privadas de interesse publico

O exercicio da funcdo publica ja ndo constitui monopolio do Estado. Como lembra
Malafaia (2011, p. 34), fala-se hoje em “agdo publica”, fusdo de politica publica e acao
social, relacionada ao duplo movimento do Estado para a sociedade civil e vice-versa, numa
combinagdo de efetivo exercicio do poder e preocupacdes com a vida coletiva. Trata-se
justamente de espagos de producdo — ou coproducdo — de politicas publicas, e que,

portanto, seguem plenamente controlaveis e devassaveis pelos mais diversos sujeitos de

35 Tradugdo livre de: “[...] an ‘agency problem’ (...) arises whenever the welfare of one party, termed the
‘principal’, depends upon actions taken by another party, termed the ‘agent.’”
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controle referidos no item anterior. H4, ainda, os servi¢os publicos privatizados — ou, de
forma mais genérica, que sdo prestados por entidades privadas, com ou sem finalidade
lucrativa —, as quais se tornam, uma vez investidas nessas fungdes, também sujeitos ao
controle social. (CUNILL GRAU, 2006, p. 276)

Realmente, ndo € porque determinada empresa ou organizagao da sociedade civil nao
integra os quadros estatais que estard alheia a possibilidade de constante e proximo
acompanhamento — pela sociedade civil e entes classicos de controle: na medida em que se
tornam corresponsaveis pelo atendimento de determinada demanda social, devem
igualmente prestar contas a todos aqueles direta ou indiretamente, efetiva ou potencialmente
atingidos pela politica ou prestagdo em questdo. A corresponsabiliade de todos os envolvidos
no processo de coprodugdo, conforme reportado acima, conduz a sua potencial sujeicao aos
mecanismos de controle — com as eventuais san¢oes dai decorrentes.

Com relacdo as entidades sem fins lucrativos, inclusive, o ordenamento patrio ¢
explicito ao submeté-las as normas de transparéncia e acesso a informagao, a0 menos com
relacdo a seara em que desempenham atividades publicas a partir de alguma relagdo com a
Administracdo.’® E o acesso a informagdo é, conforme sabido, intimamente ligado, um dos
pilares fundamentais do controle social, um de seus instrumentos mais basilares. Nesse
particular, defendemos a total sujeicdo dessas entidades ao controle social: ainda que nao
estejam parceirizando com a Administracdo, desenvolvem, por definicdo, atividades de
relevancia publica — em razdo das quais sdo agraciadas, inclusive, com beneficios
tributarios e potenciais incentivos. Sao beneficiadas, portanto, e, ainda que indiretamente,
com vantagens — ndo decorrentes simplesmente de sua personalidade, mas da natureza de
suas atividades —, as quais, por si so, justificam a efetivacdo do controle, inclusive social,

sobre as suas atividades e regularidade.

2.3 Aspecto temporal

Nao obstante a visao tradicional do controle social ser mais associada a avaliacado e

monitoramento da agdo governamental a posteriori, a evolucdo do instituto vem

36 Lein. 12.527/2011, art. 2° - “Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem
fins lucrativos que recebam, para realizacdo de ag¢des de interesse publico, recursos publicos diretamente do
orgamento ou mediante subvengdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes
ou outros instrumentos congéneres. Paragrafo tinico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas
no caput refere-se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinacdo, sem prejuizo das prestagdes de
contas a que estejam legalmente obrigadas.”
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determinando uma cada vez maior participacdo e envolvimento no processo de tomada de
decisdes, portanto ex ante (ALVES, 2014, p. 833), e mesmo durante o seu aperfeigoamento
(ISUNZA VERA, 2003, p. 6). Nesse contexto, fala-se em accountability prospectiva,’’

1°8 e retrospectiva.’’

processua

O momento — ou momentos — de efetivagdo do controle social ndo encontra
grandes limitagdes. Conforme asseveram Smulovitz e Peruzzotti (2006, p. 10), sua ativagao
se da “sob demanda” e pode objetivar o controle de assuntos especificos, politicas ou agentes
publicos (politicos ou nao).

Realmente, e tendo em vista sua potencial tradu¢do em diversas formas, nos mais
diferentes instrumentos, pode ter lugar tanto nos momentos da mais tipica exposi¢do e
mobilizacdo democratica — periodo eleitoral — quanto no interregno intereleitoral.

E justamente esse lapso que mais de perto nos interessa no presente: na medida em
que os mecanismos de controle pela via das urnas ja se encontram de certa forma assimilados
e sedimentados tanto no ordenamento quanto na sociedade brasileira, € justamente o periodo
entre mandatos que desperta as maiores — e mais interessantes — discussoes. Até porque o
controle efetivado simplesmente por meio de processos eleitorais sofre de indeléveis
problematicas: além de somente possibilitar o julgamento sobre os agentes politicos,
investidos em seus cargos a partir da escolha popular, deixando de lado toda a estrutura

burocratica ndo eleita, ndo permite a expressao de todas as opinides € demandas sociais, pois

37¢...] um primeiro momento corresponde ao desenho das politicas publicas em que os membros da sociedade
civil organizada devem participar da forma mais ativa possivel. E necessario, obviamente, certo conhecimento
técnico especializado por parte da sociedade civil e a existéncia de uma permeabilidade, de certa porosidade
do Estado que possibilite uma comunicagdo fluida nessa primeira fase de instrumentalizagdo democratica das
politicas publicas. Sem duvida a exigéncia de realizag@o dos direitos e sua decorréncia pratica de prestagdo de
contas nessa fase requer algum regramento que torne vinculante as consultas aos afetados pelas agdes estatais
(ou de qualquer institui¢ao ligada a prestacdo de contas).” (ISUNZA VERAS, 2003, p. 7). Tradugdo livre de:
“[...] un primer momento es el disefio de las politicas publicas en el que los miembros de la sociedad civil
organizada deben participar de la manera mas activa posible. Es necesario, por supuesto, cierto conocimiento
técnico especializado de parte de la sociedad civil y la existencia de una permeabilidad, de cierta porosidad,
del estado que haga posible una comunicacion fluida en esta primera fase de la instrumentacion democratica
de politicas publicas. Sin lugar a dudas, la exigibilidad de la realizacion de los derechos y su contingente
practica de rendicion de cuentas en esta fase requiere de alguna normatividad que eleve a rango vinculante
las consultas a los afectados por las acciones del estado (o de cualquier institucion ligada a la rendicion de
cuentas).”

38 “A execucdo das politicas publicas é o segundo momento em que a sociedade civil pode ser envolver na
prestagio de contas. E nos espagos microssociais em que as politicas publicas tomam forma e onde
precisamente se definem as macropoliticas e macrodiscursos.” (ISUNZA VERAS, 2003, p. 7). Tradugdo livre
de: “La ejecucion de las politicas publicas es el segundo momento en el que la sociedad civil puede
involucrarse en la RAC. Es en los espacios micro sociales donde las politicas publicas toman corporeidad y
donde precisamente se redefinen las macropoliticas y los macrodiscursos.”

39 “Q terceiro momento chave para a participagdo da sociedade civil na prestagdo de contas é o mais conhecido
e praticado: a avaliag@o das politicas publicas.” (ISUNZA VERAS, 2003, p. 7). Tradugdo livre de: “El tercer
momento clave para la participacion de la sociedad civil en la rendicion de cuentas es el mds conocido y
practicado. la evaluacion de las politicas publicas.”
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que as escolhas somente podem ser feitas a partir das opgdes colocadas. Isso sem falar no
fisiologismo e dividas de campanha que findam por conduzir muitos dos politicos a
corrupgao e atos de patronagem. (ACKERMAN, 2004, p. 448-449)

Nesses momentos (muito mais constantes € perenes que as fugazes campanha e
eleicdo), o controle social se manifesta via instrumentos de consulta popular, conselhos,
orgamentos participativos, parcerias com organizagdes da sociedade civil etc. (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2005, p. 7). Trata-se de rol meramente exemplificativo — ao qual somamos
justamente as auditorias democraticas.

Tem-se, pois, que a natureza difusa do controle social ¢ detectavel ndo apenas com
relacdo aos seus instrumentos e sujeitos: opera-se, também, ¢ da mesma forma, com relagao
aos momentos de incidéncia. Opera como sistema e assim deve ser considerado, em todo o

ciclo da agao publica.

2.4 A sindicabilidade da atuacdo administrativa: questoes técnicas e politicas

No que toca a acdo administrativa sujeita ao controle social, ¢ de se fazer, uma vez
mais, remissao a linha evolutiva: Administragdo Publica Tradicional, Nova Gestao Publica
e Novo Servico Publico. (ROCHA, 2011, p. 90)

Enquanto na primeira a atuacdo técnica, de agentes nado eleitos e ndo responsaveis
por decisdes, ndo integrava o escopo do controle, vez que sua atividade ndo gozava de
qualquer conotagdo politica (somente sendo sindicaveis pelas vias institucionais, € no que
toca aos processos adotados), a segunda traz a possibilidade de controle social também
desses agentes, responsaveis pela implementacgao das politicas e investidos de consideravel
grau de discricionariedade — atividade esta que ndo se pode afastar da politica em
absoluto.** O terceiro momento — ou modelo do Novo Servigo Publico — agrega ao
controle procedimental e de resultados a nogao de dever do agente publico, inclusive quanto

a responsividade, ¢€tica, comprometimento com o interesse publico e principios

40 Realmente, grandes tedricos do século XX defenderam a separagio entre as questdes técnicas — a serem
atribuidas exclusivamente aos burocratas, aos servidores ptiblicos em tese preparados para a sua solugdo — e
politicas — essas sim confiadas aos representantes eleitos (SCHUMPETER, 1971). Para os tedricos da NGP,
diversamente, administragdo e politicas jamais podem ser separados, cabendo aos agentes publicos o
desempenho de raciocinios e decisdes voltados ao efetivo atendimento ao interesse publico — com a tomada,
portanto, de decisdes politicas (BEHN, 1998, p. 7). Mais ao extremo estdo os defensores da “Public Choice”,
teoria que defende a indissociabilidade dos aspectos técnicos e politicos da atuagdo publica (BUCHANAN;
ROWLEY; TOLLISON, 1987) — e a partir da qual estariam sujeitos ao controle social tanto os agentes
politicos quanto os burocratas.
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democraticos. Esmorece a separacdo entre estritamente técnico e politico, instituindo-se uma
interrelacdo e interdependéncia entre essas searas.

O aperfeicoamento da qualidade das decisdes publicas pressupde, nesse contexto,
uma “burocratizagdo da politica” aliada a uma “politizacdo da burocracia” (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2005, p. 3), com consideravel incremento de policymakers que aliam
competéncia técnica e habilidade/sensibilidade politica, tais como capacidade de negociagdo
e articulacdo de interesses. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p. 8)

Janao se pode falar em adogao e desenvolvimento de politicas e decisdes de maneira
isolada: a agdo publica se opera por meio de uma rede de atores e organizagdes, em um
intrincado feixe de colaboracdo, cooperagdo, coordenagdo — e, portanto,
corresponsabilidade. A nogdo de coprodugdo do bem publico — fundamento dogmatico
claramente adotado no presente — cria um elo entre a participagdo cidada e a producao de
bens e servigos, com a superacao da dicotomia entre tecnicismo burocratico e espago politico
(SCHOMMER; NUNES; MORAES, 2012, p. 22). Prestigiam-se canais de expressao dos
mais diversos interesses e perspectivas, sempre permeados pelo didlogo e construgdo de
consensos e objetivos comuns — nao obstante os processos sejam invariavelmente marcados
por conflitos, relagcdes de poder e articulagdes negociadas.

O conhecimento resultante dessa estratégia — indicadores, dados, informagdes e
analises — potencialmente subsidia a mobilizagdo politica, que passa a ser mais bem
informada, contribuindo para o incremento de processos e resultados, com facilitacdo da
responsabilizacdo de agentes — em ambos os aspectos — e avango na qualidade da gestdo
(SCHOMMER; NUNES; MORAES, 2012, p. 22). Inquestionavel, portanto, a sujei¢ao, tanto
de agentes politicos quanto de técnicos, ao controle social.

Sob o aspecto material, adotamos, de forma congruente, e na esteira de Mainwaring
(2003), Abrucio e Loureiro (2005), Schimtter (1999) e Elster (1999), visdo abrangente: além
de posturas — ou deslizes — politicas, os atos e omissdes de agentes politicos e burocratas
também estdo sujeitos ao controle social.*!

Assim, a andlise ja ndo mais se restringe aos indicativos de legalidade, chegando
também a sindicalidade quanto a legitimidade e responsividade da acdo publica. Sao
sopesados tanto os aspectos técnicos quanto os politicos, as decisdes racionais € 0 seu

cotejamento com as expectativas e aprovagado resultantes da consagracdo pelas urnas. As

4! Tsunza Veras fala em accountability politica, legal e administrativa. (2003, p. 8)
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medidas e opgdes efetivas terdo sua compatibilidade comparada com as expectativas
legitima e objetivamente criadas.

A grande questdo que permanece ¢ a forma pela qual o controle sobre os agentes nao
politicos serd operacionalizado (vez que os politicos estardo sempre sujeitos as sangoes
simbdlicas inerentes ao sistema eleitoral e a sua relagdo de suposta confianca com o
eleitorado). Nesse particular, vale lembrar a dinamica suprarreferida, a partir da qual, por
meio de mecanismos diagonais ou hibridos o controle vertical — ou social — atua como
desencadeante dos institutos de controle cléassicos, dentre os quais destacamos a
responsabilizagdo funcional, hierarquica e por improbidade administrativa.*? Lembre-se,
ainda, do importante papel da midia, que, a partir da exposi¢ao e colocagdo em pauta de
condutas incompativeis com os principios administrativos, finda por desempenhar fungdes
preventivas e repressivas de eventuais desvios.

Quanto aos parametros adotados, a andlise da regularidade da agdo publica em geral
— ¢ de seus agentes em particular, sejam eles funcionarios publicos, particulares em
colaboragdo, parceiros ou contratados incumbidos da implementacdo das medidas de
relevancia geral — ndo se restringe a fiel observancia das regras postas, da letra fria da lei.
Ganha corpo a analise de juridicidade, que traz em seu bojo os fundamentais valores, ja
referidos, da legitimidade e responsividade. Nao basta a compatibilidade da lei; a aderéncia
aos principios e valores tem a mesma relevancia, inclusive em decorréncia do principio da
boa-fé.**

Conforme assinala Diogo Figueiredo Moreira Neto,

[...] os resultados também devem estar conformados aos principios de
legitimidade e eficiéncia. A expressdo resultado, embora oriunda das
ciéncias administrativas, ndo deve ser tomada como mera transposicdo de
um conceito de sentido econdmico, mas, com muito maior amplitude, ser

42 Conforme artigos 1° ¢ 2° da Lei federal n. 8.429/1992: “ Art. 1° Os atos de improbidade praticados por
qualquer agente publico, servidor ou ndo, contra a administragao direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territorio, de empresa incorporada
ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com
mais de cinqiienta por cento do patrimonio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei. Paragrafo
unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade praticados contra o patrimdnio
de entidade que receba subvengdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao publico bem como
daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de cinqiienta por cento
do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangdo patrimonial a repercussao do ilicito
sobre a contribuigdo dos cofres publicos. Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeagao, designacdo, contratacao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades
mencionadas no artigo anterior.”

4 Em sentido contrario, O’Donnell (1998; 2003) e Kenney (2003), por exemplo, defendem que somente as
agressoes a lei, ao ordenamento juridico, estariam em seu &mbito de incidéncia.
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coerentemente adaptada em referéncia aos imperativos de efetiva
realizagdo das diretrizes constitucionais que orientam e balizam os Poderes
Publicos. Assim ¢ que, ndo obstante legitimo o planejamento e legitima a
execucdo de uma politica publica, deve ser também legitimo o resultado, o
que vale dizer: o bem ou o servico entregue a sociedade deve
necessariamente garantir uma utilizagdo eficiente por parte de seus
destinatarios. [...] Eis uma visao finalistica de resultado e ndo de intengoes,
tanto da legitimidade como da eficiéncia, indispensavel para a
compreensdo da incidéncia desses fundamentos que vai além da
juridicidade da orientacdo teleologica de uma politica publica, seja na sua
formulagdo, seja na sua execucgdo. A referéncia aqui, portanto, ¢ a um
resultado administrativo legitimo e eficiente e ndo apenas a processos
administrativos legitimos e eficientes e, muito menos e ainda mais
remotamente, a atos administrativos singulares legitimos e eficientes.
(MOREIRA NETO, 2008, p. 135)

Ganha corpo, pois, a possibilidade/hipdtese de controle social do cumprimento dos
compromissos assumidos por agentes politicos eleitos durante a campanha, ou seja, da fiel
observancia do programa de governo democraticamente validado pelas urnas.

Ratificando a sua importancia, vale registrar que, quando das discussdes acerca do
Bill of Rights norte-americano, cogitou-se inserir na Primeira Emenda, além das liberdades
de expressdo e de religido, a garantia do direito de dar instru¢cdes aos representantes.
(CRONIN, 1999, p. 23-24)

Tendo em vista a polémica relacionada a eventual efetividade desse controle, a

questdo serd mais bem considerada na se¢do seguinte.

2.5 Sancoes?

A ideia de controle conduz logicamente a de san¢do, de possibilidade de punigdo por

eventuais desvios ou inobservancia de deveres ou obrigacdes legitimamente assumidas —
. 4 . ~ 44 . .

como na hipotese de vinculagdo a planos de governo, por exemplo.™ Questiona-se, assim,
se a imposigdo de reprimendas é inerente ao exercicio — ou a nogdo — de accountability®.

Para andlise dessa questdo, necessario se estabelecer, preliminarmente, de que

espécie de sancao se fala, ou o que se entende por sancdo. Nesse particular, hd os que adotam

entendimento mais restritivo, segundo o qual somente poderiam ser inseridas nessa classe as

4 Schedler (1999, p. 17) faz referéncia a posicionamento defendido por instituigdes bancarias, segundo os
quais o ideal de accountability surge totalmente desvencilhado da nogéo de punigao.

45 Autores como Ceneviva (2006), Mainswaring (2003), Schedler (1999), Oakerson (1989), Keohane (2002),
Isunza Vera (2003) e Fearon (1999) defendem ser a viabilidade de imposi¢cdo de san¢des inerente a nogao de
accountability — e, portanto, controle social.
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punicdes juridicas, com a imposi¢do de penalidades de ordem legal, restritiva de direitos,
apods a observancia de um devido processo legal. (MAINWARING, 2003)

Nao obstante a relevancia dos argumentos de que lanca mao essa doutrina, nao
podemos deixar de notar seu escopo exageradamente limitado e descolado do real sentido
da accountability, que traz em seu bojo, dentre outras, a ideia de democraticidade,
compatibilidade com valores basilares e caros a sociedade e, para além disso, sua fun¢do
profilatica, de convencimento e indug¢ao a adog¢ao de posturas compativeis com os valores
fundantes do ordenamento. Assim, ndo podemos deixar de incluir entre eventuais
decorréncias e consequéncias efetivas da accountability — e do controle social — as sang¢des
de ordem moral*® ou simbélica, capazes de comprometer a legitimidade, o suporte popular
de determinado agente. Nesses moldes, por exemplo, o importante agir da midia: ndo
obstante ndo resulte em imposicdo de penalizacdo juridica propriamente dita, ¢
inquestionavel o seu poder de comprometer a sustentabilidade dos agentes politicos.

Além do bombardeio por 6rgaos de imprensa, pode-se elencar a publicidade em redes
sociais, a difusdo de informagdes eventualmente desabonadoras — e a exigéncia de
explicagdes, a capacidade de demanda por prestagdo de contas ou justificagdo
(answerability). (O’ DONNELL, 2003; SCHEDLER, 1999; CENEVIVA, 2006; MALENA;
FOSTER; SINGH, 2004, p. 10; PERUZZOTI; SMULOVITZ, 2006, p. 11)

Outro importante e ndo desprezivel desdobramento das sancdes de ordem
politica/simbolica: sdo poderosos instrumentos mobilizadores e desencadeadores dos
mecanismos classicos institucionalizados de controle. (O’DONNELL, 1998; FIABANE,
2011; PERUZZITTI; SMULOVITZ, 2006, p. 16)

Visdo mais incisiva € defendida por Shugart, Moreno e Crisp (2000, p. 15-16), que
afirmam categoricamente que uma accountability vertical efetiva é pré-requisito para a
horizontal. Trata-se de condi¢do ndo suficiente, mas indispensavel. Segundo argumentam, o
pleno funcionamento dos mecanismos de checks and balances depende da agdo de agentes
eleitos — os quais, se ndo tiverem apelos suficientes para incrementar mecanismos de
controle, permanecerdo em um jogo de cena e troca de interesses.

Conforme salientam Smulovitz e Peruzzotti,

46 H4 quem a elas se refiram como sendo essa uma nogdo “fraca” de accountability, em que uma pessoa seria
accountable por outra se se entender que a primeira deve agir em beneficio da segunda, independentemente
da existéncia de instrumentos sancionatdrios ou de recompensa. Tal visdo traduziria uma confusdo entre
accountability e responsabilidade moral, e ndo corresponde ao uso corrente da expressdo. (FEARON, 1999,

p. 55)
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Mecanismos sociais constituem mecanismos alternativos para imposicao
de custos aos atores politicos ¢ sdo condicdo necessdria para a
operacionalizacdo dos mecanismos institucionais com capacidade de
sancdo mandatoria. Em outras palavras, eles mostram que a eficiéncia dos
controles horizontal e vertical dependem da habilidade dos atores sociais
em lembrar aos agentes publicos que eles podem vir a sofrer sangdes.*’
(2006, p. 26)

Tais sangdes, mesmo sem consequéncias ou resultados vinculantes, outorgam aos
mecanismos de controle social “consequéncias materiais”, na medida em que prejuizos a
reputacdo podem trazer impactos politicos desastrosos — os “custos reputacionais”

(SMULVITZ; PERUZZOTTI, 2000b, p. 6). Segundo os autores,

ainda que os mecanismos sociais se baseiem em uma forma suave de
punigdo, traduzida fundamentalmente na desaprovagdo popular, isso nao
necessariamente significa que eles nao tenham capacidade de controle ou
que esse controle seja fraco ou carente de consequéncias institucionais.*®
(SMULVITZ; PERUZZOTTI, 2000b, p. 4)

Partilhamos dessa tese, que garante alternativas de controle efetivo para além daquele

a posteriori traduzido nas eleicdes subsequentes,*” em que o governante estara sujeito a

47 Tradugdo livre de: “Social mechanisms constitute an alternative mechanism for imposing costs on political
actors and are a necessary condition for the operation of those institutional mechanisms that have mandatory
sanctioning capacities. In other words, they show that the efficiency of horizontal and vertical controls depends
on the ability of social actors to remind public agents that they can be sanctioned.”

48 Tradugdo livre de: “/...] even though societal mechanism rely on a soft form of punishment based mostly on
public disapproval, this does not necessarily mean that they do not have control capacities nor that the controls
they exercise are weak or without institutional consequences.”

4 Fearon (1999, p. 60) defende terem as eleigdes uma feigdo também relacionada a escolha dos melhores

representantes, para além de sang¢do aos maus governantes, ou accountability propriamente dita. Essa outra
fungdo seria a preponderante, ao menos sob o ponto de vista dos eleitores. Smulovitz e Perzzotti (2000a, p.

149) indicam diversos fatores determinantes da ineficiéncia dos mecanismos puramente eleitorais de controle:

“Primeiramente, eleitores tem somente uma chance de punir ou recompensar as mais diversas decisdes

governamentais. Dessa forma, agentes eleitos sabem que os eleitores carecem de instrumentos adequados ao

controle de cada uma de suas decisdes. Realmente, eles tém consciéncia de que a maior parte das suas decisdes

ndo serdo submetidas a controle. Segundo, o voto ¢ uma estratégia descentralizada de agdo. Na medida em

que os cidaddos ndo podem coordenar a orienta¢do de seus votos, o poder do voto como mecanismo de controle

se perde. Finalmente, limitagdes de informacdes impedem que os eleitores tenha padrdes adequados para

avaliar a performance e decisdes governamentais.” Tradugao livre de: “First of all, voters have only one shot
at punishing or rewarding numerous governmental decisions. Therefore, elected officials know that voters

lack adequate instruments to control each of their decisions; indeed, they know that most of their decisions:

will not be controlled. Second, voting is a decentralized strategic action. Since citizens cannot coordinate the

orientation of their votes, the power of voting as a control mechanism is lost. Finally, shortages of information

prevent voters from having an adequate standard for evaluating government performance and decisions.”

Conforme asseveram Schedler, Diamond e Plattner (1999, p. 2), eleicdes — ainda que competitivas, livres e

justas — sdo si s6 impotentes para garantir um governo “decente”. Elas sdo condi¢@o necessaria, porém nunca

suficiente para manter o poder estatal sob controle, proteger os direitos civis, garantir a observancia oficial de

normas e procedimentos, garantir responsividade, eficiéncia e justica dos gastos publicos e impedir a

apropriacao da coisa publica.
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escrutinio popular.*

Dessa forma, inclusive as posturas ndo coincidentes com as
expectativas criadas e demandas cristalizadas por meio do planejamento ndo restardo
impunes. (SMULOVITZ; PERUZZOTI, 2006; KEOHANE, 2002).

Como bem lembra Alves (2013, p. 834), os cidaddos devem contribuir para a
definicdo da direcao de sua cidade ndo apenas no momento das elei¢cdes, mas também por
meio do processo politico deliberativo; o representante eleito ja ndo € mais o unico a falar
pelas pessoas e precisa interagir com organizagdes € movimentos que da mesma forma
representam a sociedade civil.

Realmente, o pleito eleitoral ja ndo corresponde a Unica instancia de validagdo do
processo representativo, sendo o mecanismo tradicional cada vez mais permeado de
instrumentos participativos. E a nogdo “gorda” de democracia. (EVANS, 2005). Assim
agindo, o controle social — e politico — tende a se tornar mais efetivo, posto que
direcionado por informagdes pertinentes ¢ de qualidade com grande poder de influéncia
sobre os mecanismos institucionais e efeitos palpaveis. (SCHOMMER et al., 2015a, p. 5)

Nesse particular, merece guarida a posicao de Isunza Veras (2003, p. 25), segundo a
qual o modelo de accountability transversal, em que o controle social se operacionaliza a
partir de arenas publicas institucionalizadas — tais como os conselhos — se mostra mais
efetivo que os controles sociais puros: enquanto nestes as san¢des potenciais sao de cunho
exclusivamente morais ou simbolicas, naquele podem se dar também no campo legal,
juridico e politico.

Tem-se, pois, que, ndo obstante concordarmos com a premissa de que os mecanismos
de controle social somente indiretamente implicam a imposi¢do de sancdes juridicas, traz,
ou pode trazer, consequéncias imediatas de ordem moral. E esse cenario ¢ plenamente
compativel com a sua logica de a¢do: considerando que ocorre nos mais diversos momentos
do ciclo da acdo publica, e que tem como objetivos primordiais evitar e prevenir
irregularidades, operando uma mudanca cultural e de percepgao da atividade administrativa,
assim como o incremento da qualidade da gestdo, suas energias devem se concentrar nesses

pontos.

0 Na licdo de Przewerski, Stokes e Manin (1999, p. 38), “[...] eleitores podem querer punir politicos que
reneguem suas promessas [...]. Afinal, eles querem que suas escolhas tenham consequéncias, e que sejam
capazes de prever o comportamento dos politicos a partir de suas plataformas de campanha, retorica ou
identidade.” Tradugdo livre de: “(...) voters may want to punish politicians who renege on their promises as
an investment on information. After all, voters want their choices to have consequences, hence, they want to
be able to predict the behavior of politicians from their campaign platforms, rhetoric, or identity.”



64

Ganham destaque primordial a exposicdo das irregularidades, desvios e vicios da
acdo publica, a incorporacdo de novas discussoes e assuntos na agenda publica e a reversdo
de decisdes erroneamente adotadas por agentes publicos (SMULOVITZ; PERUZZOTTI,
2000Db, p. 3). Somente na hipotese de falharem — ou ndo funcionarem perfeitamente — tais
medidas profilaticas e de acompanhamento ¢ que devera se pensar na alternativa san¢ao,
com a provocacao dos mecanismos cldssicos — ponto em que o controle social j& havera
pavimentado os caminhos para uma sua mais efetiva (e informada, e eficiente) atuacgao.

Em conclusao: os efeitos do controle social podem assumir as seguintes naturezas:
1) exposicdo e dentncias de desvios e irregularidades, com indicagdo das vitimas,
responsaveis e dos impactos da conduta— e a consequente inclusio das questdes na agenda
publica —; 2) aumento dos custos reputacionais dos agentes publicos, que, antevendo
eventuais denlncias e contestagdes, repensam sua forma de agir; 3) desencadeamento da
acdo dos mecanismos tradicionais de accountatility horizontal; 4) efeitos diretos de
destituicao de governantes (este ainda ndo incorporado ao ordenamento brasileiro).

Interessante e bastante ilustrativo exemplo da hipodtese referida na secdo 2.4 ¢ a
contemplada pelo ordenamento colombiano — onde a eficacia direta ¢ ainda mais
contundente: 14, a inosbservancia do programa de governo constitui autorizativo bastante
para a revogagdo do mandato dos governadores e prefeitos faltosos. E o que se denomina
“voto programatico”, previsto no artigo 259 da Constitui¢io Federal’! e regulamentado pela

Lein. 131/1994 — cujos artigos 1° a 3° merecem especial atengao:

Artigo 1°. Nos termos do artigo 259 da Constituicdo Politica, entende-se
por voto programatico o mecanismo participativo por meio do qual os
eleitores impdem aos governadores e prefeitos eleitos o obrigatorio
cumprimento do programa apresentado quando da inscricdo de sua
candidatura.

Artigo 2°. Conforme os artigos 40 e 103 da Constituicdo Politica, a
revocatoria do mandado por descumprimento do programa de governo €
um mecanismo de participa¢do popular, nos termos desta Lei.

Artigo 3°. Os candidatos a serem popularmente eleitos como governadores
e prefeitos deverdo submeter a consideracao da cidadania um programa de
governo que fard parte integral da sua inscricdo perante as respectivas
autoridades eleitorais. Na sua auséncia, as administragdes estaduais ou
municipais determinarao a edi¢do de uma publicagdo por meio da qual se
deem a conhecer os programas de todos os candidatos, sem prejuizo da

St “Artigo 259. Aqueles que elegerem governadores e prefeitos lhe impdem por mandato o programa
apresentado quando de sua inscrigdo como candidato. A lei regulamentara o exercicio do voto programatico.”
Traducdo livre de: “Articulo 259. Quienes elijan gobernadores y alcaldes, imponen por mandato al elegido el
programa que presenté al inscribirse como candidato. La ley reglamentara el ejercicio del voto
programatico.”
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divulgagdo publica conforme as normas de uso dos meios de
comunicagio.>

A exequibilidade dessas normas deve observar os seguintes requisitos: 1) decurso de
interregno minimo de um ano da posse do agente em questdo; 2) apresentagdo a
Registraduria Nacional de requerimento fundamentado de convocagdo popular para
manifestagdo sobre a intencao de revogagao do mandato, mediante memorial subscrito por
eleitores correspondentes a pelo menos quarenta por cento dos votos validos;*® 3)
convocacao dos eleitores locais a se manifestarem sobre o pleito, em periodo ndo superior a
seis meses da apresentacdo do pedido; 4) aprovagdo, por no minimo sessenta por cento dos
cidaddos participantes da convocatdria, desde que acorram a manifestagdo ao menos sessenta
por cento dos votantes na eleicdo em que se sagrou vencedor o representante cujo mandato
esta sendo contestado; 5) aprovado o pleito, cabera ao presidente da republica, no caso de
governadores, e ao governador respectivo, no caso de prefeitos, a remog¢ao do cargo, que
terd eficacia imediata; 6) aperfeicoada a revogacdo do mandato, convocar-se-a eleigdes
dentro de dois meses. Entre esta e a posse do novo mandatario, assumira a fungdo cidadao
do mesmo grupo, movimento, setor ou partido do governante afastado, a ser indicado pelo
presidente ou governador, conforme o caso.

Outro precedente digno de nota é o da Constitui¢io peruana de 1993,°* que prevé a

possibilidade de revogacdo de mandato ndo apenas de autoridades eleitas, mas também

52 Tradugdo livre de: “Articulo 1°. En desarrollo del articulo 259 de la Constitucion Politica, se entiende por
Voto Programatico el mecanismo de participacion mediante el cual los ciudadanos que votan para elegir
gobernadores y alcaldes, imponen como mandato al elegido el cumplimiento del programa de gobierno que
haya presentado como parte integral en la inscripcion de su candidatura. Articulo 2°. En desarrollo de los
articulos 40y 103 de la Constitucion Politica, la revocatoria del mandato por el incumplimiento del programa
de gobierno, es un mecanismo de participacion popular, en los términos de esta Ley. Articulo 3°. Los
candidatos a ser elegidos popularmente como gobernadores y alcaldes deberan someter a consideracion
ciudadana un programa de gobierno, que hara parte integral de la inscripcion ante las autoridades electorales
respectivas, debiéndose surtir posteriormente su publicacion en el organo oficial de la entidad territorial
respectiva o, en su defecto, las administraciones departamentales o municipales ordenaran editar una
publicacion donde se den a conocer los programas de todos los aspirantes, sin perjuicio de su divulgacion
publica de acuerdo con la reglamentacion en materia de uso de medios de comunicacion.”

53 Interessante registrar a previsdo segundo a qual havera conferéncia, em prazo ndo superior a trinta dias,
quanto a efetiva correspondéncia entre os signatarios da petigdo e os eleitores votantes no pleito em questao.
(Artigo 7°, paragrafo unico da Lei).

34 “Artigo 2° Toda pessoa tem direito: [...] 17. A participar, individualmente ou em associa¢io, da vida politica,
econdmica, social e cultural da nagdo. Os cidaddos gozam, conforme a lei, dos direitos de elei¢do, remogao ou
revogacao de autoridades, de iniciativa legislativa e de referendo. Artigo 31. Os cidaddos tém direito de
participar dos assuntos publicos mediante referendo; iniciativa legislativa; remocdo ou revogacdo de
autoridades e exigéncia de prestacdo de contas. Gozam também do direito de serem eleitos e eleger livremente
seus representantes, de acordo com as condigdes e procedimentos fixados pela Lei Orgénica. Artigo 139. Sao
principios e direitos da fungdo jurisdicional: 17. A participagdo popular na nomeacdo e remocdo de
magistrados, nos termos da lei. Artigo 191. [...] O Presidente ¢ eleito conjuntamente com um vice-presidente,
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daquelas designadas pelo governo central ou regional. Tais autoridades estdo também
sujeitas ao pedido de prestacdo de contas.

Essas normas sao regulamentadas pela Lei n. 26300/94:

Artigo 3°. Sao direitos de controle dos cidaddos: a) Revocatoria de
autoridades, b) Remocdo de autoridades; c¢) Demanda de prestagdo de
contas; e, d) Outros mecanismos de controle estabelecidos pela presente
lei para a esfera de governos municipais ¢ estaduais.

[...]

Artigo 20. A revocatoria ¢ um direito da cidadania para destituir dos
respectivos cargos: a) prefeitos; b) Presidentes regionais, vice-presidentes
regionais e conselheiros regionais; c) juizes de paz eleitos popularmente.
Artigo 21. Os cidaddos t€m o direito de destituir as autoridades eleitas. A
consulta de revocatdria somente pode ser levada a efeito uma vez durante
o periodo do mandato, sendo inviavel a sua apresentagdo no primeiro ou
ultimo anos, salvo os casos dos juizes de paz. A solicitagdo de revocatoria
refere-se a uma autoridade em particular, deve ser fundamentada e ndo
exige comprovagdo. O “Jurado Nacional de Elei¢cdes” convoca a consulta
eleitoral que se efetiva nos noventa dias seguintes a sua solicitacdo formal.
Artigo 22. A consulta serd levada a efeito em uma circunscrigdo eleitoral
se cinte e cinco por cento dos eleitores, com o maximo de 4000.000
assinaturas, apresentar solicitagdo de revocatoria de mandato perante ao
escritorio de processos eleitorais correspondente.>

por sufragio direto, pelo periodo de 4 (quatro) anos, e pode ser reeleito. Os membros do Conselho Regional
sdo eleitos da mesma forma e por igual periodo. O mandato dessas autoridades é passivel de revogacdo, nos
termos da lei, e irrenunciavel, com exceg@o dos casos previstos da Constituigdo. Artigo 194. [...] Os prefeitos
e vereadores sdo eleitos por sufragio direto, por um periodo de 4 (quatro) anos, sendo admitida sua reeleigéo.
Seu mandato ¢ revogavel, nos termos da lei, e irrenunciavel, com exce¢do dos casos constitucionalmente
previstos.” Tradugdo livre de: “Articulo 2°. Toda persona tiene derecho: [...] 17. A participar, en forma
individual o asociada, en la vida politica, economica, social y cultural de la Nacion. Los ciudadanos tienen,
conforme a ley, los derechos de eleccion, de remocion o revocacion de autoridades, de iniciativa legislativa y
de referéendum. Articulo 31. Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos mediante
referéndum; iniciativa legislativa; remocion o revocacion de autoridades y demanda de rendicion de cuentas.
Tienen también el derecho de ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acuerdo con las
condiciones y procedimientos determinados por ley orgadnica. Articulo 139. Son principios y derechos de la
funcion jurisdiccional: 17. La participacion popular en el nombramiento y en la revocacion de magistrados,
conforme a ley. Articulo 191. [...] El Presidente es elegido conjuntamente con un vicepresidente, por sufragio
directo por un periodo de cuatro (4) anios, y puede ser reelegido. Los miembros del Consejo Regional son
elegidos en la misma forma y por igual periodo. El mandato de dichas autoridades es revocable, conforme a
ley, e irrenunciable, con excepcion de los casos previstos en la Constitucion. Articulo 194. [...] Los alcaldes
v regidores son elegidos por sufragio directo, por un periodo de cuatro (4) arios. Pueden ser reelegidos. Su
mandato es revocable, conforme a ley, e irrenunciable, con excepcion de los casos previstos en la
Constitucion.”

35 Tradugdo livre de: “Articulo 3° Son derechos de control de los ciudadanos los siguientes: a) Revocatoria
de Autoridades, b) Remocion de Autoridades; c¢) Demanda de Rendicion de Cuentas,; y, d) Otros mecanismos
de control establecidos por la presente ley para el ambito de los gobiernos municipales y regionales. [...]
Articulo 20. La revocatoria es el derecho que tiene la ciudadania para destituir de sus cargos a: a) Alcaldes
y regidores. b) Presidentes regionales, vicepresidentes regionales y consejeros regionales. c) Jueces de paz
que provengan de eleccion popular. Articulo 21. Los ciudadanos tienen el derecho de revocar a las autoridades
elegidas. La consulta de revocatoria solo procede una vez en el periodo de mandato, excluyendo la posibilidad
de presentarla en el primer y ultimo ano, salvo el caso de los jueces de paz. La solicitud de revocatoria se
refiere a una autoridad en particular, es fundamentada y no requiere ser probada. El Jurado Nacional de
Elecciones (JNE) convoca a consulta electoral que se efectiia dentro de los noventa (90) dias siguientes de
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A destitui¢do do poder, nas hipoteses admitidas, se da mediante a solicitagdo de ao
menos vinte € cinco ou cinquenta por cento do eleitorado, dependendo das autoridades
envolvidas, e pela aprovagao de metade mais um dos votos validos — desde que
comparegam ao menos cinquenta por cento dos eleitores.

Aprovada a revocatoria, o Jurado Nacional de Elecciones nomeia como substituto da
autoridade afastada, até o final do mandato — salvo a hipodtese dos juizes de paz —, os
respectivos vices ou substitutos legais.’® Novas elei¢des somente serdo convocadas no caso
de a revocatdria atingir mais de um ter¢o dos membros do conselho municipal ou regional.

No caso de ndo aprovacao da revogacao, a proposta ndo podera ser renovada durante
0 mesmo mandato; a sua aprovacao ndo impede a participagdo do agente, na condicdo de
candidato, nas elei¢cdes subsequentes. Caso se trate de autoridade nao eleita, porém, ficard a
mesma impedida de desempenhar a mesma fungdo nos cinco anos subsequentes.

No que toca a solicitacdo de prestagdo de contas, assim estabelece o regramento

peruano:

Artigo 34. Para que se processe o pedido de prestacdo de contas requer-se
a solicitag@o por ao menos dez por cento (10%) da populagdo local com
direito a voto na respectiva circunscri¢do territorial, com o maximo de
vinte e cinco mil (25.000) assinaturas.

solicitada formalmente. Articulo 22. La consulta se lleva adelante en una circunscripcion electoral, si el
veinticinco por ciento de los electores de una autoridad, con un mdximo de 400,000 firmas, presenta la
solicitud de la revocacion del mandato ante la oficina de procesos electorales correspondiente.”

36 “Artigo 24. O Jurado Nacional de Eleigdes (JNE) indica o substituto da autoridade sujeita a revocatoria para
finalizar o mandato - salvo os juizes de paz - nos seguintes termos: a) Tratando-se do presidente regional, o
vice-presidente regional; b) Tratando-se do vice-presidente regional, pessoa eleita pelo Conselho Regional
entre os conselheiros habeis integrantes da lista a que pertence a autoridade revogada, mediante votagdo da
metade mais um do nimero legal de conselheiros. ¢) Tratando-se simultaneamente do presidente regional e do
vice-presidente regional, pessoa eleita pelo Conselho REgional entre os conselheiros habeis integrantes da lista
a que pertencem as autoridades revogadas, mediante votacdo da metade mais um do numero legal de
conselheiros. d) Tratando-se de um conselheiro regional, o correspondente acessitario. ¢) Tratando-se do
prefeito, o primeiro vereador habilitado que permaneca na mesma lista eleitoral da que autoridade revogada.
f) Tratando-se do vereador, o suplente correspondente na lista eleitoral a que pertence o revogado.” Tradugdo
libre de: “Articulo 24. El Jurado Nacional de Elecciones (JNE) acredita como reemplazante de la autoridad
revocada -salvo los jueces de paz-, para que complete el mandato, segun las siguientes reglas: a) Tratindose
del presidente regional, al vicepresidente regional. b) Tratandose del vicepresidente regional, a quien resulte
elegido por el Consejo Regional entre los consejeros habiles integrantes de la lista a la que pertenece la
autoridad revocada, mediante votacion de la mitad mas uno del numero legal de los consejeros. ¢) Tratandose
simultaneamente del presidente regional y el vicepresidente regional, a quienes resulten elegidos por el
Consejo Regional entre los consejeros habiles integrantes de la lista a la que pertenecen las autoridades
revocadas, mediante votacion de la mitad mds uno del numero legal de los consejeros. d) Tratandose de un
consejero regional, al correspondiente accesitario. e) Tratandose del alcalde al primer regidor habil que sigue
en la lista electoral a que pertenece la autoridad revocada. f) Tratandose de un regidor, al correspondiente
suplente en la lista electoral a que pertenece el regidor revocado.”
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Artigo 35. Processada a demanda, a autoridade eleitoral demandara ao
representado resposta clara e direta dentro do prazo de sessenta dias
corridos.

Artigo 36. As autoridades a quem se tenham sido demandadas prestagoes
de contas deverdo proceder a publicagido do pedido e respectiva resposta.’’

Inquestionavel, portanto, ¢ em tese, observadas as peculiaridades de cada
ordenamento, a possibilidade de resultar o controle social em imposi¢ao direta ou indireta

de sangdes, as quais podem assumir natureza juridica ou simbdlica.

2.6 Tratamento juridico patrio do controle social

A Constitui¢do Federal brasileira traz, especifica e expressamente, apenas uma
referéncia ao controle social, quando da fixa¢do dos principios norteadores do Sistema
Nacional de Cultura.’® Nio obstante esse fato, tal espécie de controle vem sendo faticamente
reconhecida — e implementada.

Fundamento importante no processo de desencadeamento dessa tendéncia € o artigo
15 da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadado de 1789, segundo o qual
“a sociedade tem o direito de pedir contas de todo agente publico pela sua administragdo”.

Para além disso, ndo se pode olvidar que o Texto Maior consagrou, em diversas

passagens, a participagio democratica®® — tida por muitos®® como género do qual o controle

57 Tradugdo livre de: “Articulo 34. Para que se acredite la demanda de rendicion de cuentas se requiere que
la soliciten cuando menos el diez por ciento (10%) con un maximo de veinticinco mil (25 000) firmas de la
poblacion electoral con derecho a voto en la respectiva circunscripcion territorial. Articulo 35. Acreditada la
demanda la Autoridad electoral comunica de ello a la autoridad para que responda en forma clara y directa
el pliego interpelatorio dentro de los 60 dias calendario. Articulo 36.- Toda autoridad a la que se haya
demandado que rinda cuentas, publica el pliego interpelatorio y su respuesta al mismo.”

8 Artigo 216-A, §1°, X: “O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e nas
suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos seguintes principios: [...] X.
democratizagdo dos processos decisorios com participagdo e controle social.”

39 “A participagdo pode ocorrer, pois, de diversas maneiras, entre elas: mediante a demanda por informagdes
publicas e seu monitoramento, a manifestagdo de opinides e expectativas, a exigéncia de satisfagdo dessas
expectativas, a partilha na tomada de decisdes e o engajamento direto na producdo de bens e servicos.”
(SCHOMMER et al., 2015a, p. 4)

60 “participagdo significa “tomar parte em”, compartilhar, associar-se pelo sentimento ou pensamento, € a agdo
de individuos e grupos com o objetivo de influenciar o processo politico. Aqui, nos interessa, em especial, a
participagdo popular no controle da administragdo publica. O controle social, que é espécie do género
participa¢do popular, gera para a sociedade a possibilidade efetiva de participacdo na geréncia desses
processos.” (MALAFAIA, 2011, p. 36-37). Em sentido contrario, doutrina de Brito (2015, p. 5) e Siraque
(2005, p. xxi) “O vocabulo controle diferencia-se do termo participagdo. A participagdo da sociedade, coletiva
ou individualmente, ¢ exercicio de poder politico (soberania popular, plebiscito, referendo, voto, iniciativa
popular de lei, participacdo em 6rgaos colegiados que tenham por fim elaborar politicas referentes a interesses
profissionais e previdenciarios). E partilha de poder entre os governantes e a sociedade para a deliberagio de
interesse publico. Por outro lado, o controle ¢ fiscalizagdo, ¢ sindicalizagdo, investigacdo, o acompanhamento
da execugdo daquilo que foi decidido e constituido por quem tem o poder politico ou a competéncia juridica
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social seria espécie. Seu texto traz, em varios momentos, em diversas passagens,
fundamentos bastante eloquentes do controle social. Nesse sentido, o principio da soberania
popular (art. 1°); o direito de petigao, certidao e informagao (art. 5° XXXIII e XXXIV); a
acdo popular (art. 5°, LXXIII); a garantia de participagdo de empregadores e trabalhadores
nos colegiados governamentais que lhes digam respeito (art. 10); o plesbicito, referendo e
iniciativa popular de lei (art. 14 e 61, 2°); a participacdo de usuérios de servigos publicos
junto a Administracao direta e indireta (art. 37, 3°); as audiéncias publicas e manifestagdes
de cidadaos durante o processo legislativo (art. 58, II e IV); a possibilidade de provocacao
ao Tribunal de Contas (art. 74 2°); a participagdo popular no Conselho da Republica (art.
89); a publicidade dos julgamentos (art. 93, IX); o acesso aos tribunais por meio do quinto
constitucional (art. 94); a participagdo da comunidade nas ag¢des e servigos de saude (art.
198); a participagao popular, por meio de conselhos, na formulagao e controle das agdes de
assisténcia social (art. 204), educacdo (art. 206) e infancia e adolescéncia (art. 227). Ha,
ainda, os instrumentos de formulacdo e controle or¢gamentério (PPA, LDO ¢ LOA).

Além da consagracdo constitucional, dignas de registro também a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000%"), a Lei de Acesso a Informacao (Lei federal n.
12.527/2011%%), a Lei de Licitagdes (Lei federal n. 8.666/1993) e o Estatuto da Cidade (Lei
federal n. 10.257/2001), todas consagradoras do importante papel da participacao
democratica e do controle bottom up. Na primeira, o prestigio dos principios da transparéncia
e participacao popular encontra-se expresso nos artigos 48, 55, 2°, 56, 3° e 67. Na segunda,
o controle social ¢ consagrado como diretriz relacionada ao direito fundamental de acesso a
informagao.

Em nivel estadual de Sao Paulo, a Constitui¢do consagra a participacao popular no

processo de divisdo dos municipios em distritos (art. 145, paragrafo tinico); no planejamento

de tomar decisdes de interesse publico. [...] controle social ¢ direito publico subjetivo dos integrantes da
sociedade fiscalizarem as atividades do Estado.” Discordamos deste ultimo posicionamento, na medida em que
consideramos plenamente vidvel — e aconselhdvel — o exercicio do controle social nos momentos de
diagnéstico e planejamento da agdo publica. Dessa opinido partilha Guedes (2007). As auditorias democraticas
de que trato no presente seriam, inclusive, instrumento tipico dessa légica. Cf., também: QUINONES;
HERRERA, 2011, p. 8.

61 “Art. 67. O acompanhamento e a avalia¢do, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da gestdo
fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e
esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a: [...]
III - adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizacdo das prestagdes de contas e dos
relatorios e demonstrativos de gestao fiscal de que trata esta Lei Complementar, normas e padroes mais simples
para os pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social.”

62 «“Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a
informagdo e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da administragdo publica e
com as seguintes diretrizes: [...] V - desenvolvimento do controle social da administragdo publica.”
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regional e tomada de decisdes (art. 154, 2°); no Conselho de Desenvolvimento Rural (art.
184, 2°); nas politicas relativas ao meio ambiente (arts. 191 e 193); quanto aos recursos
hidricos (art. 205, VI); nas ac¢des e conselho de saude (arts. 220 e 221); na formulagdo de
politicas de saneamento basico e manuseio de agrotoxicos (art. 223, IV e VII); nas politicas
de promocdo social (art. 232); no sistema de ensino universitario (art. 254); nas acdes de
cultura (art. 262, V e VII); nos programas especiais de apoio aos portadores de deficiéncia
(art. 278); nos conselhos estaduais (art. 294); no conselho consultivo do Fundo de Combate
e Erradicacdo da Pobreza (art. 61, 3°).

Existem também outros mecanismos, verificaveis e exigiveis em todos os niveis da
federacdo, e tradutores de maior tipicidade e grau de concretizagdo: os Planos de Metas.
Correspondem, nas palavras de Evangelista (2012, p. 4-5-14), a instrumentos de
planejamento da gestdo publica, a partir dos quais os chefes de governo assumem
compromissos verificaveis e quantificaveis para que tanto os 6rgdos publicos como a
sociedade possam monitorar suas agdes e com eles dialogar. Unem diagnoéstico a formulagao
de politicas publicas e a uma dinamica sistematica de participacao e controle social.

Sua incorporagdo pelo ordenamento patrio foi inspirada no modelo colombiano de
Bogota, implantado a partir 1994, em que prefeito e secretarios prestam contas diretamente
a populacdo, observada uma politica concreta de planejamento da gestdo e criagdo de
mecanismos voltados ao incremento do controle social (EVANGELISTA, 2012, p. 5). Trata-
se do programa “Bogota Como Vamos”, que influenciou iniciativas semelhantes em mais
de cinquenta cidades da América Latina, e por meio do qual se promove o monitoramento
de acdes de gestdo local a partir de indicadores técnicos e pesquisas de percepcao da
qualidade de vida nas cidades, com a analise do efetivo cumprimento das metas de governo.

Nesse sentido, mencionem-se a Rede Brasileira por Cidades Justas e Sustentaveis
([s.d.]), a Rede Nossa Sao Paulo ([s.d.]a), e 0 Movimento Nossa Sdo Paulo,** congregador
de mais de seiscentas organizacdes nao governamentais com o objetivo de “mobilizar
diversos segmentos da sociedade para, em parceria com institui¢des publicas e privadas,
construir e se comprometer com uma agenda e um conjunto de metas, articular e promover
acdes, visando a uma cidade de Sao Paulo justa e sustentavel”. (MOVIMENTO NOSSA
SAO PAULO, 2009)

Um dos grandes objetivos do Movimento Nossa Sdao Paulo era a superacdo da

“lacuna” constitucional ao tratar expressa e especificamente do controle social com relagdo

63 Criado em 2007 sob influéncia do modelo colombiano “Bogotd como Vamos” ([s.d.]).
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a acdo publica em sentido amplo, sem a criagdo de instrumentos essencialmente vinculados
a essa fungdo, por meio de alteragdo do diploma fundamental do municipio de Sio Paulo.
(FIABANA, 2011, p. 117)

Sua acdo determinou a edigdo, em 2008, da Emenda n. 30 a Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo® — apresentada 8 CAmara Municipal pelo prefeito Gilberto Kassab
a partir de iniciativa popular e aprovada por unanimidade —, por meio da qual se incorporou
ao texto fundamental local (ndo sem marcante oposic¢ao inicial de boa parte do parlamento)
a obrigatoriedade de o Prefeito apresentar um programa de governo com metas especificas

e detalhadas, com relacdo as quais devera prestar contas semestralmente:

Art. 1. Fica acrescentado ao art. 69 da Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo o artigo 69-A com a seguinte redagao:

“Art. 69-A. O Prefeito, eleito ou reeleito, apresentard o Programa de Metas
de sua gestdo, até noventa dias apos sua posse, que conterd as prioridades,
as acoes estratégicas, os indicadores e metas quantitativas para cada um
dos setores da Administracdo Publica Municipal, subprefeituras e distritos
da cidade, observando, no minimo, as diretrizes de sua campanha eleitoral
e 0s objetivos, as diretrizes, as agdes estratégicas e as demais normas da lei
do Plano Diretor Estratégico.

§1°. O Programa de Metas serd amplamente divulgado, por meio
eletronico, pela midia impressa, radiofonica e televisiva e publicado no
Diario Oficial do Municipio no dia imediatamente seguinte ao do término
do prazo a que se refere o “caput” deste artigo.

§ 2° O Poder Executivo promoverd, dentro de trinta dias apds o término
do prazo a que se refere este artigo, o debate publico sobre o Programa de
Metas mediante audiéncias publicas gerais, tematicas e regionais, inclusive
nas subprefeituras.

§ 3° O Poder Executivo divulgard semestralmente os indicadores de
desempenho relativos a execugdo dos diversos itens do Programa de
Metas.

§ 4°. O Prefeito podera proceder a alteragdes programaticas no Programa
de Metas sempre em conformidade com a lei do Plano Diretor Estratégico,
justificando-as por escrito ¢ divulgando-as amplamente pelos meios de
comunicacao previstos neste artigo.

§ 5° Os indicadores de desempenho serdo elaborados e fixados conforme
0s seguintes critérios:

a) Promocdo do desenvolvimento ambientalmente, socialmente e
economicamente sustentavel;

b) inclusdo social, com redugdo das desigualdades regionais e sociais;

¢) atendimento das fung¢des sociais da cidade com melhoria da qualidade
de vida urbana;

d) promogdo do cumprimento da fungdo social da propriedade;

e) promogdo e defesa dos direitos fundamentais individuais e sociais de
toda pessoa humana;

4 A Emenda resultou de projeto apoiado por mais de quatrocentas organizagdes da sociedade civil ligadas ao
Movimento Nossa Sdo Paulo. Tratou-se de experiéncia sem precedentes no contexto brasileiro: Sdo Paulo foi
a primeira cidade do Brasil a obrigar os prefeitos a apresentarem um programa de metas quantitativas e
qualitativas. (EVANGELISTA, 2012, p. 7)
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f) promogdo de meio ambiente ecologicamente equilibrado e combate a
polui¢do sob todas as suas formas;

g) universalizacdo do atendimento dos servigos publicos municipais com
observancia das condigdes de regularidade; continuidade; eficiéncia,
rapidez e cortesia no atendimento ao cidadao; seguranca; atualidade com
as melhores técnicas, métodos, processos e equipamentos; ¢ modicidade
das tarifas e pregos publicos que considerem diferentemente as condigdes
econdmicas da populagio.

§ 6°. Ao final de cada ano, o Prefeito divulgara o relatério da execugdo do
Programa de Metas, o qual sera disponibilizado integralmente pelos meios
de comunicagdo previstos neste artigo.”

Art. 2°. Fica acrescentado ao art. 137 da Lei Organica Municipal o § 9°
com a seguinte redacao:

“§ 9°. As leis orcamentarias a que se refere este artigo deverao incorporar
as prioridades e a¢des estratégicas do Programa de Metas e da lei do Plano
Diretor Estratégico.

§ 10. As diretrizes do Programa de Metas serdo incorporadas ao projeto de
lei de diretrizes orcamentarias dentro do prazo legal definido para a sua
apresentacao a Camara Municipal.”

Tratou-se de iniciativa inquestionavelmente corajosa, na medida em que colocou a
sociedade civil em posi¢ao de total empoderamento para o exercicio do controle da
Administragdo, com fundamento nos principios republicano e da soberania popular —
controle este a ser exercido em concorréncia com aquele praticado pelas instancias
tradicionais.

A ideia do texto era conciliar a necessidade de — e cada vez maior demanda por —
um planejamento transparente e detalhado em metas com a necessidade de relativa
flexibilidade, inerente as alteracdes contextuais no campo da gestao municipal (FIABANA,
2011, p. 117). Decorreu de questdes histéricas que marcaram a evolu¢do democratica da
América Latina, em que as promessas e plano de campanha se mostraram muitas vezes
incongruentes com as politicas adotadas durante o exercicio do mandato. Veja-se, nesse
sentido, o que se deu nos governos de Alberto Fujimori no Peru e de Carlos Andrés Perez,
na Venezuela.

Nessas circunstancias, se 0 governante ndo pode ser vinculado ao projeto em razio
do qual foi eleito, o terreno para o controle desaparece; sem um mandato especifico dos
eleitores, nao ha como avaliar o cumprimento do plano original — de modo que os cidaddos
se veriam na situagdo de assumir todos os riscos inerentes a cenarios em que escolheriam
pessoas, € ndo politicas, programas ou plataformas por meio do voto. Outorgar-se-ia aos
eleitos, assim, verdadeiro “cheque em branco”. (SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000a, p.
149)
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As sangdes simbolicas, traduzidas em descrédito popular e desconfianca dos eleitores
com total comprometimento da legitimidade, restam, a partir desse processo, bastante
evidenciados.

Efetivada a inser¢do na Lei Organica Municipal, e apos a realizagdo de varias
audiéncias publicas,% foi publicada a Agenda 2012, documento por meio do qual o governo
municipal disponibilizou na Internet seu plano de metas quanto ao planejamento da cidade,
com possibilidade de pesquisa tematica ou por regido (REDE NOSSA SAO PAULO,
[s.d.]c).%¢

Trouxe 223 metas (das quais 123 foram cumpridas) e foi inaugurada nos seguintes

termos:

Plano de metas para a cidade de Sdo Paulo. Reitera o comprometimento do
governo municipal com a administragdo transparente, responsavel e
inovadora: ele define objetivos de curto, médio e longo prazo que refletem
os planos do governo aprovados pela maioria dos cidadaos nas elei¢des de
outubro Ultimo e a0 mesmo tempo cria mecanismos que permitem aos
cidaddos paulistanos monitorar esses objetivos. (SAO PAULO, 2009)

A versdo 2013-2016 do plano contemplou 123 metas, das quais 61, ou 76,96% foram
cumpridas.

A repercussdo da inovagdo resta bastante bem ilustrada pelas palavras de Fiabane
(2011, p. 144): “O plano de metas vira instrumento de pressdo, a servico do debate na
sociedade civil e do seu didlogo com o poder publico. Com esta nova informagao, as eleicdes
transformam-se efetivamente em momentos de san¢ao.”

Conforme consigna Alves (2013, p. 828), representa um passo importante para a
accountability social na cidade, na medida em que obriga o Executivo a publicizar seus
planos e ofertar informagdes e atualizacdes de forma absolutamente transparente sobre a
implementa¢do de seus compromissos, viabilizando, assim, o controle pela midia e pela

populagdo e a promocdo de melhores mecanismos de controle.

85 Cuja efetividade é muito questionada, havendo muitas criticas no sentido de restri¢do a possibilidade de
manifestagdo dos interessados e auséncia de disponibilizagdo das informagdes a serem discutidas em tempo
habil.

% Quanto ao impacto da iniciativa, vale invocar as palavras de Fiabane (2011, p. 114): “Quando o prefeito
apresentou seu programa de metas para o periodo de seu mandato, a imprensa alinhou seu monitoramento
politico com o Movimento, ganhando, no site da Agenda 2012, uma fonte interessante que vem sendo bastante
explorada. De acordo com a equipe responsavel pelo programa na Secretaria de Planejamento do municipio, a
imprensa recorre diariamente ao documento e vem, cada vez mais, acessando a assessoria de comunicagdo da
prefeitura com a informagao previamente levantada pelo site da Agenda 2012.”
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Apo6s a inovacdo paulistana, operaram a alteracdo de seus diplomas fundamentais,
com a inser¢do de dispositivos analogos, os municipios de Manaus, Euclides da Cunha,
Eunépolis, Ilhéus, Vitoéria, Anapolis, Timbiras, Dourados, Belo Horizonte, Betim, Formiga,
Itabira, Ipatinga, Ouro Branco, Uberaba, Abaetetuba, Londrina, Ponta Grossa, Foz do
Iguacu, Jodo Pessoa, Niteroi, Rio de Janeiro, Teresopolis, Canoas, Carazinho, Porto Alegre,
Florianopolis, Itapema, Barra Bonita, Braganca Paulista, Campinas, Cosmopolis,
Fernandopolis, Itapeva, Limeira, Louveira, Maua, Mirassol, Penapolis, Ribeirdo Bonito,
Ribeirdo Preto, Sdo Carlos, Sao José do Rio Preto, Taubaté, Jaboticabal, Holambra e Jundiai.

Nessa esteira, vale registrar que se encontra em tramite perante o Congresso Nacional

Proposta de Emenda Constitucional — PEC n. 10/2011,%7 exatamente com essas disposi¢des:

Art. 3° O Art. 84 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido dos
seguintes dispositivos, renumerando-se o atual paragrafo unico como § 1°:
“ATE 84 s XXVIII — encaminhar ao Congresso
Nacional, até cento e vinte dias apos a posse, o plano de metas de sua
gestdo, elaborado de acordo com as propostas defendidas na campanha e
registradas na Justica Eleitoral. .............cccvene. § 2° O plano de metas
contera diretrizes, objetivos, prioridades, acdes estratégicas, indicadores ¢
metas quantitativas para cada um dos setores da Administragdo Publica
Federal e servira de base para elaboragdo do Plano a que se refere o art.
165, § 1°. § 3° O ndo cumprimento do plano de metas, sem justificagao,
torna o titular do mandato inelegivel.

Ainda, h4 também a PEC n. 52/2011, que foi apensada a primeira, € que traz a

seguinte redagao:

7 Assim foi redigida a justificativa da proposta: “Esta proposta de lei destina-se a estimular a melhoria da
gestdo publica e a permitir & populagdo melhor avaliagdo e o controle das agdes, obras e servigos realizados
pelo Poder Executivo nos diferentes entes federativos da nagao brasileira. O conteudo desta lei ndo acarreta
qualquer restri¢ao ao juizo discricionario dos candidatos a cargos majoritarios ou daqueles que forem eleitos
para o exercicio de tais cargos. Esta proposta de lei representa, portanto, um grande avango no aperfeicoamento
da democracia ao promover a democracia participativa. Nos termos do pardgrafo Unico do art. 1° da
Constituicdo Federal, todo o poder emana do povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente nos termos nela estabelecidos. Ao escolher seus representantes, o povo nao abdica do seu poder
de acompanhar e fiscalizar as agdes de governo, bem como de influir sobre as decisdes governamentais durante
todo o periodo dos respectivos mandatos. Esta compreensdo encontra-se acolhida no mesmo dispositivo
quando qualifica o Estado Brasileiro como Estado Democratico de Direito. E mais ainda, o Brasil assume
também a condicao de Republica, isto ¢, Estado que adota a temporariedade dos mandatos eletivos e a prestagao
de contas como principios constitucionais basilares da nagao brasileira. O Brasil, que é detentor de uma grande
sociobiodiversidade e da maior diversidade biologica do planeta e se posiciona cada vez mais como um
protagonista global relevante, precisa caminhar rapidamente em direcdo aos novos paradigmas do
desenvolvimento. Esta proposta de lei estimula a implementagdo em todo o territério nacional de um modelo
de desenvolvimento socialmente, economicamente e ambientalmente sustentavel que elimine a miséria, reduza
as desigualdades sociais e econdmicas, promova os direitos humanos e a equidade no acesso aos direitos civis,
melhore a gestdo publica e a qualidade dos servigos publicos, amplie a transparéncia e combate a corrupgao e
assegure uma relacdo amigédvel entre os processos produtivos da sociedade e os processos naturais,
promovendo a conservagao, a recuperagao e o uso sustentavel dos ecossistema.”
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Art. 1°. O art. 84 da Constituicdo da Republica, mantidos o “caput”, os
demais incisos e o paragrafo unico com a redacdo atual, passa a vigorar
acrescido do inciso XXVIII com a seguinte redagao:

“XXVIII - enviar ao Poder Legislativo o Programa de Metas e Prioridades
de seu mandato até 90 dias apos sua posse, inclusive em caso de reeleicao.”
Art. 2°. Fica acrescentado ao art. 84 da Constituicdo da Republica o art.
84-A com a seguinte redacao:

“Art. 84-A. O Presidente da Republica, os Governadores de Estados e os
Prefeitos, eleitos ou reeleitos, apresentardo a sociedade civil e ao Poder
Legislativo competente o Programa de Metas e Prioridades de sua gestao,
até noventa dias apos a respectiva posse, que discriminara expressamente:
as agOes estratégicas, os indicadores de desempenho e as metas
quantitativas e qualitativas para cada um dos setores da Administracao
Publica direta e indireta por unidades regionais de planejamento e
desenvolvimento, observando, no minimo, os objetivos, diretrizes, agdes,
programas e intervencdes estratégicas e outros conteudos conexos,
apresentados como propostas da campanha eleitoral devidamente
registradas no orgdo eleitoral competente conforme as disposi¢des deste
artigo.

§ 1°. O Presidente da Republica adotard no seu Programa de Metas e
Prioridades, onde couber, a regido integrada de desenvolvimento
econdmico social e outras qualificacdes regionais adequadas como
unidades regionais nacionais.

§ 2° O Governador de Estado adotard no seu Programa de Metas e
Prioridades, onde couber, a regido metropolitana, a aglomeragdo urbana e
a microrregido como unidades regionais estaduais, observando quanto a
primeira os objetivos, diretrizes e programas estratégicos de impacto
intermunicipal constantes de plano metropolitano elaborado com a
participagdo da populagdo, das autoridades municipais executivas e
legislativas e aprovado como lei pela Assembléia Legislativa
correspondente.

§ 3° O Prefeito Municipal adotara no seu Programa de Metas ¢
Prioridades, onde couber, as Subprefeituras e os distritos como unidades
regionais municipais, observando os objetivos, diretrizes, programas e
acOes estratégicas de desenvolvimento urbano-rural € outros contetidos
constantes da lei municipal do plano diretor elaborado com a participacdo
da populagdo, abrangendo os planos especiais de prevencdo e combate as
inundagdes e seus impactos prejudiciais, de mobilidade urbana, de
transporte de pessoas e cargas, de acesso a moradia digna, de saneamento
basico, inclusive de redugdo na geragao, reciclagem e disposicao final dos
residuos solidos, de lazer, de combate a poluicdo, de recuperacdo
ambiental e de aplicagdo da politica nacional das mudancgas climaticas no
ambito local, de educagdo, satide, seguranga publica e de desenvolvimento
de atividades econdmicas nas areas rural e urbana do territério municipal.
§ 4°. O Programa de Metas ¢ Prioridades a que se refere este artigo
priorizara as agdes, servi¢os e investimentos diretamente voltados para a
promocdo do desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel,
valorizando a dignidade da pessoa humana mediante a erradicacdo da
miséria, reduzindo a marginalidade social, universalizando o atendimento
dos servigos publicos, o gozo efetivo dos direitos sociais fundamentais e o
pleno exercicio da cidadania por todos com vistas a concretizagdo dos
objetivos fundamentais da Republica inscritos nos arts. 1° ¢ 3° desta
Constituigao.
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§ 5° O Prefeito de municipios com cidade de populagdo inferior a vinte
mil habitantes apresentard Programa de Metas e Prioridades resumido
observado o disposto no paragrafo anterior.

§ 6°. O Programa de Metas e Prioridades serd imediata e amplamente
divulgado por meio eletrénico e outros meios de comunicacao de massa de
amplo alcance e debatido publicamente no ambito do respectivo Poder
Legislativo, podendo receber comentdrios e sugestdes, por meio de
destaques, que poderao ser incorporados ao texto original.

§ 7°. Os contetidos do Programa de Metas e Prioridades serdo incorporados
nas leis orcamentarias para seu efetivo cumprimento.

§ 8°. O Poder Executivo divulgara amplamente até 30 de abril, 31 de agosto
e 31 de dezembro de cada ano os relatérios quadrimestrais de desempenho
da execucdo do Programa de Metas e Prioridades.

§ 9°. O Poder Executivo divulgara até noventa dias apds a respectiva posse
os indicadores de desempenho relativos a execug¢do do Programa de Metas
e Prioridades, os quais serdo elaborados e fixados visando a promog¢ao do
desenvolvimento sustentavel conforme os seguintes critérios:

a) erradicacdo da miséria;

b) inclusdo social, com reducdo das desigualdades regionais e sociais;

¢) atendimento das func¢des sociais urbanas e rurais com melhoria da
qualidade de vida e do meio ambiente;

d) promocao do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e
rural nos termos previstos nos arts. 182 e 186 desta Constitui¢ao;

e) promogdo ¢ defesa dos direitos fundamentais individuais e sociais de
toda pessoa humana;

f) promogdo de meio ambiente ecologicamente equilibrado e combate a
poluigdo sob todas as suas formas;

g) universalizagdo do atendimento dos servigos publicos com observancia
das condigdes de regularidade; continuidade; eficiéncia, rapidez e cortesia
no atendimento ao cidaddo; seguranca; atualidade com as melhores
técnicas, métodos, processos e equipamentos; ¢ modicidade das tarifas e
precos publicos que considerem diferentemente as condigdoes econdmicas
da populagio;

h) promocao da transparéncia e da ética na gestdo publica;

1) promogdo de uma economia inclusiva, verde e responsavel.

§ 10. As alteragdes programaticas que se tornarem convenientes, a critério
do Poder Executivo, sempre em conformidade com as leis do Pais, deverao
ser justificadas por escrito e amplamente divulgadas, com as respectivas
justificativas, pelos meios de comunicagdo previstos neste artigo e
encaminhadas previamente ao inicio de sua implementag¢ao ao respectivo
Poder Legislativo.”

Art. 2°. O art. 48 da Constituicdo da Republica passa a vigorar, acrescido
do inciso X VI, com a seguinte redagao:

“XVI — propor sugestdes, acréscimos e criticas ao Programa de Metas e
Prioridades apresentado pelo Presidente da Republica.”

Art. 3°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicacao.

A proposta ja foi aprovada pela Comissao de Constitui¢do, Justi¢a e Cidadania e pela

Comissao Especial respectiva. Trata-se, inquestionavelmente, de importante e bastante util

instrumento de controle social, vocacionado, inclusive, a orientar, na condi¢ao de indicador,

eventual auditoria democratica.
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2.7 Conclusio parcial: proposta de definicio de controle social no cenario do Estado

desenvolvimentista

Diante de todas as ponderagdes desenvolvidas ao longo do presente capitulo,
podemos chegar a efetiva compreensao do controle social, traduzido nos seguintes termos:

Tem-se por controle social a gama de mecanismos pelos quais os diversos atores da
sociedade — organizacdes da sociedade civil, movimentos, cidaddos, imprensa etc. —
participam de forma dinamica, interativa, multidimensional, sistémica e em rede do ciclo da
acdo publica, em um modelo de cogovernanga e¢ coproducdo de informagdes, dados,
politicas, servicos e bens publicos, com o intuito de verificar e garantir a fiel observancia
dos valores legitimidade, responsividade e democraticidade e o alcance de resultados
eficazes e eficientes pelos agentes publicos lato sensu, inclusive parceiros, contratados,
particulares em colaboragdo, concessiondrios etc., com a potencial imposi¢do de sangdes

diretas ou indiretas, de cunho juridico ou simbolico.
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3 AUDITORIAS DEMOCRATICAS

O capitulo que ora se inicia tratara especificamente do mecanismo de controle social
foco deste trabalho, qual seja, as auditorias democraticas.®®

Trata-se de processo bidimensional em que se combinam perquirigdes com debates
e dialogos inclusivos, realizado a partir de padrdes de pesquisa internacionalmente
reconhecidos, sem, contudo, desestimular ou dificultar a maior mobilizagdo e participacao
populares possiveis. (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 49)

Traverso e Orrego (2016, p. 6) apontam as seguintes potencialidades, ao tratar dos
processos avaliativos participativos em geral: 1) melhora da exatiddo e relevancia dos
resultados obtidos; 2) aumento da capacidade de estabelecimento e validagdo de relagdes
causais; 3) incremento do entendimento das intervengdes; 4) implementacdo ativa e
adaptativa da intervengdo; 5) melhora do desempenho institucional e validagdo de
fundamentos tedricos de alteragdes de programas, com promocao de lideranca e espirito
critico; 6) geragdo de inspiragao para os processos de tomada de decisdes, de modo a facilitar
a irrupcao de alternativas criativas.

A essas, ¢ para além da inevitavel aproximagdo entre Estado e sociedade civil,
acrescentamos: 1) a realizagdo de um diagnostico, tanto da qualidade democratica em geral
quanto da acdo publica administrativa em especial; 2) a viabilizacdo de politicas publicas
mais responsivas € consonantes com as necessidades sociais, tendo em vista 0 seu processo
de coprodugdo; 3) maior accountability administrativa, com consequente incremento de
legitimidade, responsividade, eficiéncia e democraticidade; 4) apropriagdo dos assuntos e
solugdes de relevancia geral pela populacdo, que assim se torna importante ator nos
processos de diagndstico, planejamento, tomada de decisdo, execucao das politicas publicas
e controle; 5) maior vinculacdo dos agentes publicos as metas e escolhas feitas, com
consideravel maior comprometimento com as propostas democraticamente ratificadas.

Nao obstante se tratar de processo levado a efeito principalmente em nivel

doméstico,%’ tendo em vista sua intima relagdo com questdes contextuais e de politica

% Digna de registro a diferenciagdo realizada pelo PNUD (2010, p. 34) entre auditorias cidadds, ou
democraticas, e auditorias sociais: enquanto as primeiras traduzem processo de compilacdo de informagdo a
respeito da opinido dos cidadaos sobre a implementacdo dos programas publicos e seus impactos, auxiliando
inclusive na avaliacdo de eventuais episodios de abuso de autoridade, as segundas se concentram no
levantamento de dados sobre os recursos de dada organizagao, a qual ¢ analisada em termos de impacto do seu
uso sobre os objetivos sociais.

% Conforme asseveram Beetham, Carvalho, Landman e Weir (2008, p. 9), “democracia sustentavel somente
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interna, ndo se descarta a possibilidade de participag¢do de atores externos, governamentais
ou nio, globais ou transnacionais,’® cujo escopo ndo se limita a determinado pais ou regio,
mormente no que tange a coleta de parametros e referéncias voltados a afastar os riscos
inerentes ao autorreferenciamento e insulamento potenciais.

Virias sdo as alternativas e métodos construidos ao redor do mundo com vistas ao
monitoramento das condi¢gdes politicas e democraticas dos Estados, cada qual com suas
vantagens e desvantagens.

Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton (2002), por exemplo, listam mais de treze
modelos, desenvolvidos por entidades como: Business Environment Risk Intelligence
(BER), The Wall Street Journal, Central European Economic Review (CEER), Standard and
Poor’s DRI/McGraw-Hill (GCS, GCSA), Heritage Foundation/Wall Street Journal
(HSWS)J), Political Risk Services, International Country Risk Guide (PRS/ICRG), Political
Economic Risk Consultancy (PERC), Institute for Management Development (WCY) e
World Bank/University of Basel (WDR), Freedom House, Economist Intelligence Unit
(EIU), Gallup International.

Muitos deles, porém, t€ém como foco principal a orientacdo de investimentos e
negocios, € ndo o desenvolvimento democratico. Além disso, suas a¢gdes muitas vezes nao
gozam de transparéncia e imparcialidade satisfatérias, com o uso de parametros subjetivos.
(MOLUTSI, p. 10)

Dignos de registro, ainda, as metodologias desenvolvidas pelo World Bank Institute,
o Comité de Cooperagdo e Assisténcia para o Desenvolvimento (DAC) da European

Organization for Cooperation and Development (EOCD), o Banco Mundial, o Fundo

pode ser atingida se a avaliag@o quanto seus pontos fortes fracos e a defini¢cdo das areas-chave para eventuais
reformas forem levadas a efeito por aqueles atingidos por sua pratica didria.” Tradugdo livre de: ““/...J
sustainable democracy can only be achieved if those who are affected by its daily practice [...]”. Ainda
segundo os autores, “Na medida em que somos céticos sobre agentes externos julgarem a democracia de um
pais, normalmente a partir de uma postura de superioridade, adotamos a visdo que as pessoas mais indicadas a
conduzir tais estudos sdo os cidaddos do pais em questdo, premissa essa que vem sendo cada vez mais
reconhecido internacionalmente. Até porque somente eles conhecem a cultura e histdria do seu pais —uma base
importante para a compreensao do seu enfoque sobre a democracia”. (2008a, p. 304). Tradugao livre de: “Since
we are skeptical about outsiders sitting in judgment on a country’s democracy, often from a position of
presumed superiority, we take the view that the right people to conduct such assessments are the citizens of the
country involved, a principle which is now increasingly being recognized internationally. Not least, only they
know the history and culture of their country — an important base for understanding its approach to and
arrangements for democracy.”

70 “ONGs internacionais sdo de certa forma o equivalente internacional do que, em uma dada sociedade,

tedricos politicos e sociais denominam ‘sociedade civil’. Dessa forma, ONGs internacionais sdo espécies de

institui¢des intermediarias — nem Estado nem organizacdo internacional, nem mercado nem empresas

privadas. Eles sdo, assim, o denominado ‘terceiro setor’.” (ANDERSON, 2000, p. 110). Tradugao livre de:

“[...] international NGOs are somehow the international equivalent of what, within a single society, social

s 99

and political theorists have long called ‘civil society’.
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Monetério Internacional (esses dois ultimos usualmente em parceria com o PNUD,
responsavel, em 1990, pela concepgdo do hoje referencial Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH), a Transparéncia Internacional ¢ o CIVICUS World Alliance for Citizen
Participation.

Dessas, merecem destaque as desenvolvidas pelo International IDEA, pela Freedom
House, pela Polity Project — sendo as duas ultimas utilizadas como fonte para a construgao

em varios outros campos de estudo em todas as ciéncias sociais. (LORD, 2013, p. 2).

No quadro abaixo, um resumo comparativo entre elas:

FREEDOM HOUSE IDEA POLITY v
PROJECT
Abrangéncia Anual Livre, conforme local de | De 1800 a 2012:
temporal/periodicidade realizacdo processo continuo
Abrangéncia 195 paises e 14 territorios Supranacional, nacional, local ou | Global (atualmente com
geografica servigos publicos 167 paises analisados)
Escopo - Liberdades civis e | - Cidadania, sistema juridico e | Indicadores de
politicas”': direitos: autocracia e
. expressdo e crenca . nacionalidade e cidadania democracia,
. associagao . Rule of Law e acesso a justi¢a organizados em escores
. Rule of Law . direitos civis e politicos dela2l
. autonomia individual . direitos econdmicos e sociais
livre participagdo nos | - Representatividade e controle
processos politicos do governo:
concorrer para cargos | . papel democratico dos partidos
publicos politicos
filiagdo a organizagdes | . governo efetivo e responsivo
publicas e partidos efetividade democratica do
. escolha de representantes | parlamento
com poder de decisdo e | .controle civil a policia e militares
sujeitos a prestacdo de | . integridade na vida publica
contas - Sociedade civil e participacio
- Sistema eleitoral: popular:
. eleigdes competitivas e | .amidia na sociedade democratica
pluripartidarias . participagdo politica
. voto univsersal . descentralizac¢do
. elei¢des controladas, livre | - Democracia para além do
de fraudes e secretas Estado:
. acesso dos partidos ao influéncias externas sobre a
eleitorado democracia do Estado
. impacto externo da democracia
do pais
Equipe Técnicos: estudantes, | Pluriatores, sempre conduzidos | Técnicos e
académicos e profissionais | por cidaddos/sociedade civil especialistas’
do desenvolvimento

Quadro 1 - Comparativo entre trés das mais impactantes metodologias de mensuragdo dos
elementos democraticos

Fonte: Original da autora

! Organizadas em escalas de 01 (melhor desempenho) a 07 (pior desempenho).

2 Ha, nesse ponto, fortes criticas aos métodos Freedom House e Polity IV, relacionadas & inexisténcia de
qualquer exigéncia de que os julgamentos sejam deliberados ou justificados, além das diividas quanto a sua
transparéncia, confiabilidade e possibilidade de checagem por meio de testes de confiabilidade. Além disso,
ignoram ambos as intimeras divergéncias entre o sentido de democracia e das concepgdes de liberdade e
igualdade, e partem de respostas arbitrarias sobre como os indicadores devem ser definidos, avaliados e
combinados. (LORD, 2013, p. 2; p. 7)
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Dentre elas, se sobressai — quer pelo numero de vezes em que implementada com
resultados bastante positivos, quer pelo constante monitoramento € revisao que vem
sofrendo ao longo dos anos — a construida pelo International IDEA.

No apéndice da tese se encontram algumas experiéncias de monitoramento e
avaliagdo democratica realizadas a partir de tal metodologia, com indicagdo dos respectivos
€SCopos.

Tal cenario, bastante eloquente, ja seria suficiente para justificar a ado¢ao da matriz
IDEA, de indubitavel prestigio e reconhecimento.

Além disso, ha outros fatores determinantes dessa tamanha disseminagdo nos mais
diversos contextos: 1) clareza de principios; 2) abrangéncia; 3) flexibilidade da avaliacao;
4) possibilidade de apropriacao do processo pelo pais e atores envolvidos; 5) adaptabilidade
as mais diversas formas de democracia.

Dignos de registro, ainda, seus grandes diferenciais: 1) realizacdo da avaliacdo e
analise da vida politica do pais/local por seus proprios cidadaos; 2) foco nas questdes
adjacentes a efetivacdo da democracia na pratica; 3) juizo do que € ou ndo aceitavel a partir
de um ponto de vista democratico; 4) enfoque evolutivo e continuo, de modo a julgar
eventuais progressos ou retrocessos; 5) incremento potencial da consciéncia popular sobre
os elementos e desdobramentos da democracia e o debate publico sobre padrdes de
desempenho esperados dos governantes; 6) fornecimento de evidéncias sistemdaticas quanto
a preocupagdes da populag@o sobre a atuagdo governamental; 7) contribui¢do para o debate
sobre eventuais reformas, em curso ou a serem disparadas; 8) andlise da efetividade de
eventuais reformas ja levadas a efeito; 9) constru¢dao de indicadores de comparacao, quer
entre diferentes momentos, quer diferentes paises.

Trata-se, em suma, de uma sistematica que vem resistindo e se perpetuando ha mais
de 25 anos, posta a prova em ambientes tao diversos quanto Gra-Bretanha e Mongolia —
sempre com resultados bastante positivos. Tanto que a entidade, focada justamente na
tematica da democracia, vem atuando em parceria com as Nagdes Unidas, suas agéncias e
programas em diversas oportunidades, havendo mesmo conquistado a posi¢do de

Observador Permanente’? junto a organizagio.

73 Garante o direito de voz, acesso aos encontros e¢ a grande parte dos documentos do organismo
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, [s.d.]).
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No que tange a aplicabilidade e conteudo das auditorias democraticas, correspondem,
basicamente, a um debate politico interno, voltado a avalia¢do e percepcao das instituigdes
politicas, vida publica e/ou da eficiéncia/efetividade da agao administrativa ou publica.

Linares (2012, p. 97) as define como um modelo de administragdo publica baseado
em um processo sistematico em que o cidaddo tem participacdo proativa na tomada de
decisdes, nas acdes e politicas publicas, na sua avaliagdo e incremento.

Na li¢ao de Beetham ¢ Weir:

Uma auditoria democratica, em conclusido, ¢ uma forma de avaliagdo
democratica com uma pléiade de caracteristicas e fungdes. E levada a
efeito por assessores ou auditores locais como parte de um debate sobre a
qualidade e perfil democratico da vida politica do pais. Emprega critérios
e parametros sistematizados com vistas a identificar quais os aspectos
satisfatorios sob um ponto de vista democratico, e quais 0s menos
satisfatorios. Ndo se presta, porém, a agregar todos os aspectos em um
indicativo unico, sob a forma de rankings ou tabelas internacionais.’
(BEETHAM; WEIR, 2000, p. 77)

Digno de registro, ainda, o conceito de Escuder e Belmonte:

A Auditoria Cidadd é um método para investigar e avaliar
participativamente a vida politica de um pais. Por defini¢do, uma auditoria
deve contrastar a realidade com certos pardmetros a fim de examinar seu
grau de cumprimento. A abordagem das auditorias ¢ diferente de outras
estratégias desenvolvidas para abordar o estudo da qualidade da
democracia. Nao busca especificar as condigdes necessarias para a
existéncia de uma democracia. Nem tdo pouco organizar os regimes
politicos em um ranking em termos de sua “quantidade” de democracia. O
que propde ¢ examinar detalhadamente o funcionamento de uma
democracia no interior de um regime que ja é considerado democratico:
trata-se de ver a qualidade da democracia, ndo a existéncia da mesma. As
auditorias cidadas consideram que a sociedade, ndo apenas as instituigdes
politicas, pode e deve ser examinada quando se analisam os niveis de
democracia. A auditoria cidada ¢ uma ferramenta de participagdo que pode
se adaptar a realidade, a cultura e as necessidades de cada comunidade.”
(ESCUDER; BELMONTE; 2010, p. 2, grifamos)

™ Tradugdo livre de: “A democratic audit, in conclusion, is a form of democracy assessment which has a
number of distinctive features. It is undertaken by locally-based assessors or auditors as part of an ongoing
debate about the quality and democratic character of the country's political life. It employs systematic criteria
and standards to identify which aspects are satisfactory from a democratic point of view, and which are less
so, but it does not seek to aggregate these into an overall score, for example to form an international ranking
or league table.”

5 Traducdo livre de: “La Auditoria Ciudadana es un método para investigar y evaluar participativamente la
vida politica de un pais. Por definicion, una auditoria debe contrastar la realidad con ciertos parametros a
fin de examinar su grado de cumplimiento. El abordaje de las auditorias es diferente a otras estrategias
desarrolladas para abordar el estudio de la calidad de la democracia. No busca especificar las condiciones
necesarias para la existencia de una democracia. Tampoco, ubicar a los regimenes politicos en un ranking en
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Trata-se de ideia bastante simples, de uma avaliagdo abrangente e sistematica da vida
politica de determinado pais ou local a partir de principios democraticos chave do controle
popular do processo de tomada de decisdes e da igualdade politica no exercicio desse
controle. Corresponderia, em outas palavras, a um verdadeiro check up do Estado
democratico (WILKS-HEEG; BLICK; CRONE, 2012, p. 1). Sua pretensdo basilar ¢

produzir um

cambio cultural cujo desafio central radica em integrar a cidadania no
processo de tomada de decisdes [...], que as propostas dai decorrentes se
convertam em agdes para terminar com a esquizofrénica dissociacdo entre
discurso e agdo que [...] tem caracterizado boa parte da atuagdo politica.
(OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 6)

O envolvimento cidaddo e a discussdo acerca da qualidade democratica e da agao
publica sdo, portanto, fundamentais a sua realizagio — de modo que o grau de maturidade,
situacdo e experiéncia politica influenciam todo o processo (BEETHAM; WIER, 2000, p.
85). Imprescindivel, pois, a disponibilizagdo — e efetiva utilizagdo — de instrumentos
participativos e de controle social, de modo que tais praticas se incorporem na praxis social,
com a criacdo de um movimento tendente a mais transparéncia, maior envolvimento popular,
maior accountability social,’® mais responsividade e legitimidade — e, portanto, melhor
democracia.

Como bem lembra Cunill Grau (2014, p. 7), a solugdo de problemas multiniveis e
multicausais exige forte integracao setorial para uma abordagem integral e eficiente. No que
toca a qualidade democratica, e conforme salientado no capitulo 1, relaciona-se tanto a
atuacao do Estado como de seus cidadaos. Traduz-se na qualidade das instituigdes — ndo se

pode falar em boas politicas sem boas instituicdes —, na qualidade de vida, na forma em

términos de su 'cantidad’ de democracia. Lo que propone es examinar detalladamente el funcionamiento de
una democracia al interior de un régimen que ya es considerado democratico: se trata de ver la calidad de la
democracia, no la existencia de la misma. Las auditorias ciudadanas consideran que la sociedad, no solo las
instituciones politicas, puede y debe ser examinada cuando se analizan los niveles de democracia. La auditoria
ciudadana es una herramienta de participacion que puede adaptarse a la realidad, a la cultura y a las
necesidades de cada comunidad.”

76 “A responsabilizagdo é uma palavra nova na ciéncia politica. Quando as sociedades ndo registram certos

valores, a cultura ndo lhes coloca em palavras. Para o sistema anglo-saxao ¢ accountability. O sistema politico

europeu continental, como o nosso [argentino], ndo se lhe considerou. Desde ha pouco se fala em nossos paises

de responsabilizagdo, ou seja, a exigéncia de prestacdo de cotas sobre alguém que se comprometeu. Essa
exigéncia depende dos planos processos e resultados de suas a¢des.” (OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 5)
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que determinada sociedade organiza, vivencia e controla sua arena politica. (OYHANARTE;
NIILUS, 2007, p. 3)

As auditorias sdo estruturadas em quatro etapas fundamentais:

Qualquer processo de auditoria envolve pelo menos quatro estagios
distintos. E necessario identificar os critérios apropriados para avaliagdo
que possam ajudar a definir e selecionar o que deve ser avaliado. O
segundo estagio ¢ determinar os pardmetros de boas ou melhores praticas,
as quais fornecem uma referéncia para a pesquisa. Terceiro, e que demanda
mais tempo, ¢ reunir as evidéncias tanto de normas de determinada
instituicdo como de suas praticas informais, com vistas a viabilizar um
julgamento. Isso inclui analises dos pontos chave e resultados sintomaticos
de uma situacao geral. O estagio final corresponde a revisao das evidéncias
coletadas a luz dos critérios e pardmetros definidos de forma que uma
avaliagdo sistematica seja possivel.”” (BEETHAM; WEIR, 1999, p. 5)

A metodologia a ser adotada deve sempre se apoiar, pois, em pardmetros ideais a
partir dos quais os diversos indicativos — prévia e objetivamente estabelecidos — serao
sopesados. A luta pela promogdo e aprimoramento da democracia nunca chega ao fim: ¢
processo perene e continuo, indefinidamente aberto, a exigir a concentracao de esfor¢os para

a garantia das liberdades, qualidade de vida e cidadania:

Uma assungao que fizemos em nosso trabalho ¢ da tendéncia inerente aos
sistemas politico e social a inércia em diregao a oligarquia e inequidade, a
menos que seja ativamente combatida. Isso significa que o trabalho de
democratizagdo nunca ¢ concluido; ¢ as democracias estabelecidas estdo
tdo necessitadas de avaliagdes criticas quanto aquelas em
desenvolvimento.”® (BEETHAM; WEIR, 2000, p. 76)

A Internet traz, nesse cendrio, perspectiva revolucionaria, na medida em que permite
ndo apenas uma mais ampla divulgacdo dos resultados, mas também muito maior
envolvimento dos mais variados grupos, com consequente incremento da legitimidade e

qualidade do processo. Pode ser facilmente eleito como veiculo de realizagdo da auditoria,

"7 Tradugdo livre de: “Any audit process involves at least four distinct stages. You must first identify the criteria
appropriate for assessment, which help define and select what is to be assessed. The second stage is to
determine the standards of good or best practice, which provide a bench-mark for the assessment. Third, and
most time-consuming, is to assemble the relevant evidence from both the formal rules of a given institution and
its informal practices, to enable a judgment to be made. This will include an analysis of key events or outcomes
which can be seen as symptomatic of a more general condition. The final stage is to review the evidence in the
light of the audit criteria and defined standards so that a systematic assessment can be reached.”

8 Tradugdo livre de: “An assumption we have made in our work is of an inertial tendency inherent in social
and political systems towards oligarchy and inequality, unless it is being actively resisted. This means that the
work of democratization is never finished; and that established democracies are as much in need of critical
assessment as developing ones.”
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vez que capaz de superar quaisquer barreiras espaciais ou logisticas: outorga um alcance,
diversidade potencial, abrangéncia — e, portanto, legitimidade — muito maiores ao
processo. Nesse sentido o exemplo da auditoria democratica britanica de 2012, desenvolvida
integralmente em plataforma on line, e sobre a qual se discorrera com mais vagar no capitulo

seguinte.

3.1 Diferenciacio de institutos afins: recall, impeachment, impugnacio de mandato

O recall corresponde a um meio de controle do poder politico e de aproximacao entre
representantes e representados. A logica de representagdo, fundamentada na soberania
popular, € justamente o seu grande pilar.

Confome aponta Kelsen (1998, p. 413-414), um governo somente pode ser tido como
verdadeiramente representativo se os agentes publicos, quando do desempenho da sua
funcado, refletem a vontade do eleitorado e sdo para com ele responsaveis. Para o autor,
somente haverd representagdo propriamente dita quando houver obriga¢do juridica de o
mandatario executar a vontade dos mandantes, assim como instrumentos proprios ¢ efetivos
para a exigéncia dessa observancia.

A aplicagdo mais paradigmatica do recall se da nos Estados Unidos, em que ¢
utilizado em nivel estadual e municipal, tanto com relagdo ao Executivo, Legislativo e
Judiciario quanto a diretores de escolas/universidades publicas e servidores publicos em
geral (ainda que ndo investidos em mandato eletivo), podendo ter como objeto determinada
lei/ato/decisdao ou o proprio mandato.

E usualmente desencadeado em razdo de pratica de atos de corrupgdo, desvio de
dinheiro publico, perjirio, condenacdo criminal, indiciamento durante o mandato ou
incompeténcia administrativa — em outras palavras, por atuacdo ilicita, antiética ou
incompetente da autoridade publica.

E proposto pelo eleitorado (de 20 a 25% por cento do numero total de eleitores) e,
quando da votacdo (& qual podem acorrer todos os cidaddos capazes), a autoridade a ele
submetida pode fazer constar da propria cédula sua defesa. Rejeitada a proposta de recall
pelos eleitores, seu proponente deverd arcar com as despesas relativas ao processo (ha
inclusive obrigatoriedade de prestacdo prévia de caugao).

Resulta— ou pode resultar — na destitui¢do direta da autoridade (ou do ato/decisdo),
possuindo, portanto, eficacia imediata. Dai difere da auditoria democratica, incapaz, por si

s0, e diretamente, de determinar a revogacdo, quer de mandatos, quer de atos publicos. De
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fato, e por corresponderem a processos complexos e plurinstancias de diagndstico, avaliagao,
acompanhamento e responsabilizagdo — simbolica, conforme ja assentado no capitulo 2 —
, as auditorias democraticas ndo tém o condao de trazer esses mesmos resultados.

Recai sempre sobre autoridades ou atos/decisdes especificos e perfeitamente
delineados, no que se aparta uma vez mais do objeto central de analise do presente, em que
ndo se cogita uma avaliagdo/controle pontual, cingido a um unico aspecto ou ponto: o que
nos importa, aqui, ¢ uma visao holistica, conjuntural, em que diversos aspectos da vida
publica e democratica sao tomados em consideracao.

Para além disso, o recall — em razio inclusive desses seus efeitos tdo contundentes
— depende de expressa e especifica previsdo legal (AVILA, 2009, p. 123-124). O mesmo
ndo se da com as auditorias cidadas, que podem resultar de uma visdao sistematica do
ordenamento que consagre como valores fundamentais a soberania e a participacio popular,
o controle social, a legitimidade e responsividade da a¢do publica.”

Enquanto o instituto tipicamente norte-americano® traduz mecanismo de controle
eleitoral — realiza-se sob a forma de uma elei¢cao propriamente dita, normalmente com duas
fases, de propositura e votacdo da revocatdria —, as auditorias democraticas sao
essencialmente ndo eleitorais. Trata-se, portanto, de institutos que, ndo obstante traduzirem
formas de controle politico intimamente ligadas a responsabilidade do representante, a
responsabilizacdo de agentes publicos, a efetivagdao do controle social e a soberania popular,
nao se confundem, identificam ou redundam.

Vale salientar, em ambito patrio, a aprovagdo, pela Comissdo de Constituicido e
Justica do Senado Federal, no dia 21 de junho de 2017, de Proposta de Emenda a
Constitucional voltada justamente a insercao, em nossa Carta, da possibilidade de revogacao,
pelos eleitores, do mandato do Presidente da Republica. Segundo o texto — pendente ainda
de apreciacdo pelo Senado, onde devera ser aprovado em dois turnos, por trés quintos dos
senadores, com subsequente submissao a Camara dos Deputados, nos mesmos moldes —, a

proposta da revocatdria deve ser subscrita por ao menos dez por cento do eleitorado votante

7 Tal questdo serd objeto de mais profundas consideragdes no capitulo 4.

80 Ndo obstante a sua previsdo ndo haver constado de nenhuma das constitui¢des federais brasileiras, sua
inser¢ao foi longamente discutida quando da Constituinte de 88, sob a alcunha, ou a modalidade de “voto
destituinte”, por meio do qual ao menos 0,5% de qualquer Municipio, Estado ou da Unido poderiam
encaminhar peticdo fundamentada as Mesas das Casas Legislativas solicitando a destituicdo parlamentar.
Nesse cenario, porém, a decisdo final ndo é do eleitorado, mas do Legislativo. As constitui¢des estaduais de
Goias, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Santa Catarina ja contemplaram possibilidades de revogagdo de
mandato politico. (AVILA, 2009, p. 106) Digna de registro, a Proposta de Emenda Constitucional de autoria
da Ordem dos Advogados do Brasil (PEC n. 73/2005), que, também sem sucesso, pretendia inserir no rol do
artigo 14 da CF a possibilidade de revogacdo dos mandatos do Presidente da Republica, Deputados e
Senadores.
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na elei¢do em que o Chefe do Executivo foi eleito, com representatividade em ao menos 14
Estados e com a participacdo minima de 5% do eleitorado das unidades federativas
participantes do pleito.

A possibilidade objeto da PEC n. 21/2015 somente podera ser veiculada no segundo
ou terceiro anos de mandato, e seria seguida de um plebiscito, convocado pelo Congresso,
voltado a revocatoria propriamente dita.

Caso a populacdo decida pela destitui¢ao do Presidente, a sua substituicao se dara
pelo vice-presidente — ou pelo presidente da Camara, caso esteja também acéfalo o cargo
de vice. Nessa hipdtese, serdo convocadas novas elei¢cdes, diretas ou indiretas, a depender

do momento da vacancia.

A fundamentagdo articulada na PEC relaciona-se justamente a perda da
representatividade e suporte popular (legitimidade) do Presidente da
Republica, sendo, portanto inexigivel a pratica de eventual crime: [...]
Assim, o objetivo desta Proposta de Emenda Constitucional ¢ inserir, no
sistema democratico brasileiro, dois instrumentos da denominada
democracia semidireta ou participativa, quais sejam, o direito de revogagao
e o veto popular. [...] Assim, enquanto o direito de revogagdo — que se
apresenta nas espécies “recall” e “abberufungsrecht”, onde o primeiro ¢
conhecido como revogacdo individual enquanto o segundo como
revogagdo coletiva — permite ao povo pdr termo, antecipadamente, ao
mandado dos seus representantes, vez que estes sdo obrigados a prestar
contas periddicas de seu trabalho, e assim serem reapreciados por seus
representados, o veto é a faculdade de que ¢ titular o eleitorado de se
manifestar coletivamente contrario a determinada medida governamental
ou lei j& devidamente aprovada ou em vias de ser efetivada. A Carta
Politica de 1988, responsavel pela instrumentalizagdo da redemocratizagao
do Brasil, assegurou que “todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao” (Paragrafo unico do art. 1° da Constituicdo Federal de 1.988
- CF/88), rompendo com a expressdo tradicionalmente inserida em nossas
constituigcdes, de que “todo poder emana do povo € em seu nome sera
exercido”. Desta feita, o Brasil adota a denominada democracia semidireta
ou participativa, isto ¢, a coexisténcia da democracia representativa (aquela
em que o povo, fonte primaria do poder, se governa por meio de
representantes eleitos) com outros instrumentos da democracia direta, tais
como o plebiscito, referendo e a iniciativa popular. (BRASIL, 2015).

Outro instrumento que apresenta alguma proximidade com a auditoria democratica
— na medida em que também traduz espécie de controle politico — ¢ a agdo de impugnacao

de mandato eletivo — AIME, prevista no artigo 14, §§ 10 e 11 da CF, para as hipdteses — e
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81 corrupcao®? ou fraude®® articulados perante a

sO essas — de abuso do poder econdmico,
Justiga Eleitoral em até quinze dias da diplomagao (a a¢do corre em segredo de justica).

Somente podem propor as agdes de impugnacdo partidos politicos, coligacdes,
candidatos e o Ministério Publico (diferentemente das auditorias, passiveis de
desencadeamento pelos mais diversos atores).

Nessa mesma linha, tem-se o recurso do impeachment, ja efetivado duas vezes na
relativamente curta histéria democratica brasileira (presidentes Fernando Collor de Mello e
Dilma Roussef).

Corresponde a uma sangdo politica por pratica de crime de responsabilidade, por
meio de processo especificamente voltado a determinado e instantdneo fim: a cassacdo do
mandato do governante eleito, seus assessores diretos (ministros), ministros do Supremo
Tribunal Federal e Tribunais Superiores, dos Tribunais de Contas, Tribunais Regionais
Federais, do Trabalho ¢ Eleitorais, dos Tribunais de Justica ¢ de Algada dos Estados e
Distrito Federal, dos juizes diretores de foro ou equivalentes, do Procurador Geral da
Reptiblica, do Advogado-Geral da Unido, Procuradores-Gerais do Trabalho, Procuradores
dos Estados e Distrito Federal, membros do Ministério Publico da Unido e Estados, da
Advocacia-Geral da Unido e das Procuradorias do Estado e Distrito Federal, quando no
exercicio de fun¢des de chefia.®*

Para além da limitagdo quanto aos sujeitos passivos, se afasta da auditoria
democratica quanto ao nivel de participagdo popular direta: ao cidaddo somente ¢ dado agir
no momento da denlncia, levando a Camara dos Deputados — ou ao Senado Federal, a

depender da autoridade denunciada — noticia de potencial crime de responsabilidade.

81 0 abuso do poder econdmico significa a utilizagdo de recursos materiais e financeiros em detrimento da
legislag@o eleitoral, com o proposito de desequilibrara o resultado das elei¢Ges, subverter o livre convencimento
do eleitor. [...] Assim, se em desacordo com a legislacdo, o candidato utiliza-se de meios meteriais, ou
financeiros, ndo importa se seus, ou de financiadores de campanha, ou mesmo recursos publicos, em detrimento
da legislagdo eleitoral, com proposito de subverter o resultado das eleigdes, ou iludir o livre convencimento do
eleitor, pratica o abuso de poder econdmico declarado ilicito pela propria Constitui¢ao.” (GUEDES, 2013, p.
684)

82 «[...] a corrupgdo ¢é agdo de quem promete, ou oferece, solicita, ou recebe vantagem indevida. No caso em
analise, exige-se que a vantagem ilicita tenha proposito eleitoral.” (GUEDES, 2013, p. 684)

83 «[...] consiste em o agente valer-se de artimanha, artificio ou ardil para mante alguém em erro. No direito
eleitoral, é valer-se o agente de meio que possa iludir o resultado da eleigdo. E o ardil ou artificio que induz o
eleitor e erro no momento da elei¢do, com potencialidade e propoésito de influenciar o seu voto, em favor de
um candidato, ou em prejuizo de outro. Tem-se entendido que a fraude que justifica a propositura da acdo
constitucional de impugnacao ¢ aquela que tenha relagdo direta com o processo de votagdo, de tal ordem que
fraudes que ocorram em momento ou circunstancias diversos, como € o caso muito frequente de transferéncia
irregular de eleitor, ndo se justificam a propositura da referida agao.” (GUEDES, 2013, p. 684)

8 Nos termos da Lei federal n. 1.079/1950.
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Isso sem falar no seu carater estritamente punitivo, sancionatério, sem qualquer
conotagdo de diagnostico, troca de informagdes ou coprodugdo de alternativas voltadas ao

incremento da eficiéncia e responsividade da agdo publica e sistema democratico.

3.2 Iniciativa

As auditorias democraticas podem ser desencadeadas tanto por atores estatais quanto
por integrantes da sociedade civil, académicos, movimentos sociais etc. Nao ha uma regra a
ser observada, conforme bem evidenciam as experiéncias paradigmaticas relatadas no
capitulo 4 adiante.

Na Argentina, por exemplo, a iniciativa do Programa Auditoria Ciudadana foi
institucional, partindo do proprio Estado® — no caso, se desenvolveu em nivel municipal
(duzentos municipios em que vivem algo como treze milhdes de pessoas). Essa iniciativa de
“autolimitacdo autoimposta” pelos governos municipais cria uma seara de autorreflexdo e
debate sobre a condi¢ao da democracia. (IAZZETA, 2005, p. 7)

O mesmo se deu nos Paises Baixos e na Mongolia. (BEETHAM et al., 2008, p. 15)

No caso costarriquenho — tal como na Bdsnia Herzegovina, Irlanda e Reino Unido
—, foi desencadeada por instancias da sociedade civil: Conselho Nacional de Reitores —
CONARE, Defensoria de los Habitantes de la Republica, com apoio da Unido Europeia, do
PNUD e do Instittuto Kellog de Estudios Internacionales da Universidade de Notre Dame.
Grande parte dos custos, inclusive, foi garantida por entidades privadas.

Na Inglaterra, a auditoria foi inaugurada a partir da mobilizagdo de académicos,
advogados, jornalistas e outros atores coordenados pelo Human Rights Center da University
of Essex e do Centre for Democratization Studies da Leeds University.

No cendrio canadense, a iniciativa, baseada nos indicativos de participagdo, inclusao
e responsividade,®® foi mais uma vez de atores nio governamentais: o Centre for Canadian

Studies at Mount Allison University (Sackville, New Brunswick).

85 O mesmo se deu na Mongolia e nos Paises Baixos. (BEETHAM et al., 2008, p. 18)

8 Peculiaridade digna de registro dessa experiéncia foi a metodologia adotada, que permitia aos entrevistadores
inserir, quando da realizagdo da pesquisa de campo, referéncias outras, além dessas trés. O rol de perguntas e
aspectos a serem inquiridos era, portanto, ndo taxativo. A justificativa para tanto seria justamente limitar a
influéncia dos organizadores sobre os resultados da auditoria. Registre-se, ainda, o alto nivel de preparo técnico
desses pesquisadores, todos estudiosos das questdes afetas a democracia, e a realizago rotineira de encontros
para troca de ideias e sugestdes — em um processo de aproximagdo paulatina entre as questdes colocadas.
Com duragéo de cinco anos, produziu nove monografias, todas publicadas pela University of British Columbia
Press, e com linguagem bastante acessivel. Resultaram na criagao e varios cursos, tanto de graduacdo quanto
de pos-graduacdo, em torno da temdatica democrética e sua avaliacdo. (CROSS, 2006)
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Todas as a¢des foram marcadas por intensa participagao social, desde o desenho dos
critérios de avaliagdo, o estabelecimento das aspiragdes democraticas até o processo de
coleta, analise e organizacdo de dados e informagdes. Tal amplitude de possibilidades
decorre, além da propria légica e objeto das auditorias, da dindmica de coproducao que
permeia sua realizagao.

De fato, em havendo uma interacdo e mobilizagdo conjunta e constante entre os
diferentes atores sociais, das mais diversas procedéncias e backgrounds, se afasta — ou se
limita — qualquer forma de “apropriacdo” do processo por seu agente desencadeante. A
sinergia entre as varias instancias faz com que suas estratégias € rumos sejam sempre
definidos de maneira conjunta e marcadamente participativa. Conforme bem assinala lazzeta
(2005, p. 6), trata-se, em verdade, de um “autoexame”, um instrumento da sociedade para a
sua critica e aprimoramento.

Bergenfeld (2016, p. 6) se refere, ao tratar das auditorias ambientais, a “auditoria
contributiva”, tomada como um processo dindmico de aprendizagem institucional em que
agentes ativos e passivos se retroalimentam reciprocamente mediante reflexdes e
intercambios determinantes das decisdes futuras. Tem-se, pois, que a iniciativa do processo
de auditoria democratica ¢ difusa, podendo ser exercida por quaisquer atores, sem limitagdo
alguma.

Um ponto, porém, ndo sofre alteracdo: independentemente de quem a desencadeie, o
cidaddo desempenhard sempre papel de protagonismo, posto que dele — em coprodugdo
com todos os envolvidos — advirdo os parametros, expectativas e comparativos a serem

utilizados, avaliados, implementados e controlados.

3.3 Atores envolvidos

Conforme evidenciado no capitulo 2, as auditorias democraticas se inserem no
ambito da participacdo democratica — da qual o controle social € espécie. Seus atores,
portanto, sdo absolutamente difusos e variados, ndo havendo qualquer limitacao,
notadamente no que tange ao seu “polo ativo”, ou quem a leva a efeito.

Mais que isso: por se tratar de processo marcado pela logica da coproducao, de um
amplo debate publico e fundado na teoria da ac¢do coletiva, mais que admite — pressupoe
— o envolvimento pluriatores, tanto provenientes da esfera pliblica — estatal ou ndo —
quanto privada. Realmente, essa teoria implica a interacdo firme e voltada a determinada

finalidade comum entre sociedade civil, mercado, organizagdes ndo governamentais e
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governo, representando poderosa ferramenta de desenvolvimento de agdes de grande
impacto e escala transversal, visto que o envolvimento pluriatores e plurinstancias cria um
ambiente propicio e altamente convincente para a alta adesdo e respeito as medidas
conjuntamente construidas.

Conforme relatorio World Development Report 2017 (WORLD BANK, 2017), os
problemas de agdo coletiva tém sua solug¢do intimamente relacionada a organizagao social,
por meio da mobilizagdo generalizada capaz de trazer a tona novas demandas e interesses,
de modo a reestruturar preferéncias e ampliar os limites da arena politica. O relatorio
assevera que a sociedade civil e a midia podem desempenhar um papel fundamental na
promogao de politicas de transparéncia e disseminagdo e de informagao acessivel (inclusive
com relagdo a performance de agentes publicos) — as quais representam importante
ferramenta de promoc¢do da responsividade e accountability governamentais. (WORLD
BANK, 2017, p. 24)

Quanto maior a mobilizagdo de stakeholders, maiores as chances de sucesso ¢
efetividade dos resultados: na medida em que a informagdo e o diagndstico constituem
premissas fundamentas do seu desenvolvimento, ¢ absolutamente interessante que o maior
grupo de pessoas — e “interesses”, ¢ visdoes — dela tomem parte. Totalmente pertinente,
assim, o envolvimento de integrantes da academia, organizacdes da sociedade civil,
movimentos sociais, cidaddos e, destacadamente, da imprensa: “o olhar atento da imprensa
[...] revela confusdes, erros, desvios, mas préaticas, infragdes e crimes cometidos dentro do
Estado, contra interesses do proprio Estado.” (MELLO; DINIZ, 2016, p. 117-118)

Quanto aos representantes de instituicdes de controle interno e externo, poderia se
questionar a conveniéncia de sua atuacdo direta, posto que regidos por uma cultura
burocratica bastante forte e, por vezes, paralisante de processos como as auditorias, que
vocalizam uma tecnologia nova de constru¢do conjunta da agdo publica pautada por valores
de fundo como legitimidade e responsividade. O dinamismo da légica de agdo coletiva
poderia, a primeira vista, se mostrar incompativel com os procedimentos usual e
historicamente adotados nesses ambientes. Tais percalgos, defendemos, sdo superaveis a
partir da propria troca de informagdes, experiéncias e visdes proporcionadas pelo
instrumento — com a contrapartida de outorgar, além de um amadurecimento democratico-
institucional, maior legitimidade ao processo. Uma vez envolvidas as instituigdes
tradicionais, os resultados, propostas e alternativas construidas podem ser, com muito mais
facilidade e agilidade, incorporados a agenda publica e postos em pratica. Somente assim se

poderd atingir maior responsividade.
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Com relagdo ao “polo passivo”, defendemos ndo se poder falar em atores
personalizados propriamente ditos: o que se pretende controlar, ou aditar, ndo ¢ um
personagem em especial, mas sim o contexto democratico, e, dentro dele, a atividade
publica/administrativa. Assim, por mais que se possa avaliar o desempenho — e
legitimidade — de um governo, o campo de estudo € vasto e abrangente, alcancando tanto
aspectos politicos quanto técnico-burocraticos (vide se¢do 2.5), além da prépria sociedade e
sua cultura.

Al reside justamente um dos mais eloquentes pontos positivos da sistematica: a sua
realizacdo ndo estd adstrita a mandatos, exercicio de cargos ou fungdes (mais uma
contraposi¢do aos institutos abordados na se¢do 3.1). Sua realizacdo pode — e deve — se
estender no tempo, o que permite uma afericdo geral, evolutiva e continua do contexto
democratico. Dai potencialmente advirem solu¢des ou reformas estruturais, de fundo,
perenes e que efetivamente contribuem para o aprimoramento da qualidade democratica —
com a consequente melhoria da qualidade de vida da populagao.

Exemplo bastante ilustrativo da importancia da possibilidade de participacao a
absolutamente todos os grupos sociais e cidaddos encontra-se na Sui¢a, pais atualmente
marcado por excelentes parametros de democracia,®” mas que até o ano de 1971 ndo admitia
o voto feminino (65 anos ap6s a Finlandia, primeiro pais europeu a admiti-lo). A igualdade
de direitos fundamentais somente foi inserida na constituigdo em 1981, a partir de quando
as mulheres tiveram “permissdo” para trabalhar fora de casa ou abrir conta bancaria sem a
necessidade de consulta e aval dos respectivos maridos. Tal fato se deve fundamentalmente
a circunstancia de a aprovagao de tal direito de sufragio depender de alteracao constitucional,
a ser iniciada a partir de um referendo nacional — do qual s6 poderiam participar os homens.

(WORLD BANK, 2017, p. 25)

3.4 Ambito de incidéncia

As auditorias democraticas podem se desenvolver tanto em nivel federal (como na
Costa Rica) quanto municipal/local (Argentina) ou supranacional (Unido Europeia).

Nao obstante a utilidade da ferramenta em todos esses contextos, ndo podemos deixar
de registrar a sua potencial maior efetividade em nivel local, tendo em vista o entrosamento

e facilidade de comunicacdo/interagdo entre os atores envolvidos, a proximidade dos

87 Dos 100 pontos possiveis, alcancou 96 na escala “Freedom in the World”, da Freedom House, em 2017.
Maiores informag¢des: FREEDOM HOUSE, 2017.
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responsaveis pelo desenvolvimento das politicas publicas com o cidaddo e as problematicas
a serem diagnosticadas, enfrentadas e potencialmente equacionadas.

O tratamento universal, federal, do estado da democracia pode conduzir a algumas
distor¢des, na medida em que normalmente se verifica a existéncia de diferentes niveis em
diferentes regides: como toda generalizagdo, resulta em indistingdo potencialmente
falaciosa. A légica mais razoavel seria justamente contraria: a partir das andlises locais,
construir, informar e implementar estratégias para ampliar e aprofundar a democracia
nacionalmente (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND
ELECTORAL ASSISTANCE, 2013, p. 6). Além disso, o nivel local ¢ usualmente a “porta
de entrada” da participacdo politica; ¢ ai que a cultura democratica ¢ assimilada pelo cidadao,
que vivencia diariamente os resultados das escolhas politicas e sente os impactos dos
processos decisorios. (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND
ELECTORAL ASSISTANCE, 2013, p. 6)

Conforme asseveram Kemp e Jiménez (2013, p. 13), institui¢des democraticas,
processos ¢ praticas eficazes em nivel local sao fundamentais, na medida em que a cidadania
ativa nesse contexto forma a base para uma mais profunda e duradoura democracia em nivel
nacional. A esfera local também atua como instancia de apreciacdo da viabilidade de
politicas, com “experiéncia piloto” mais facilmente controlavel e aferivel.

A valorizagdo do micro, alids, decorre inclusive do processo de globalizagdo, que
traz em seu bojo um impulso no sentido de melhor sintonia entre as necessidades e reclamos
dos cidaddos e as instincias decisorias em nivel mundial. Sem duavida, o local permite uma
proximidade que, por razdes de escala geografica e demografica, resulta inviavel em nivel
nacional e, com ainda mais razdo, global. (BARTOLACCI et al. p. 3)

Ainda conforme os mesmos autores,

Assistimos a um processo que parece conduzir a uma dupla revalorizagdo
do local, por um lado entendido como um ambito para encontrar novas
respostas ao problema do desenvolvimento no marco da globalizacdo e
como uma escala humana que favorece uma maior proximidade para as
praticas democraticas. Essa nova configuracdo espacial que emerge da
globalizacdo e configura um espaco Unico e multiterritérios reintroduz na
cena “o local” enquanto fator de identidade sociocultural, cenario de
compromisso e renovada escala de desenvolvimento. Ainda que na
bibliografia disponivel sobre a problematica local tenda a prevalecer
aquela que destaca sua relevancia para encontrar novas possibilidades e
modelos de desenvolvimento, ndo sdo poucos os estudos que, desde uma
perspectiva politica, comegam a ressaltar o renovado papel que adquirem
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as cidades na busca de respostas — a partir da gestdo local — dos
problemas das nossas democracias.®® (BARTOLACCI et al., p. 3)

Em termos principiologicos, tais assertivas sdao corporificadas no preceito da

subsidiariedade:

O municipio € o local em que pessoas se inserem na vida do Estado e onde
ha essa aproximagdo maior com a organizagdo estatal, percebendo-se
maior confian¢a das pessoas, como demonstrado em pesquisa em que 55%
das pessoas apontaram a prefeitura como instituicdo de governo de maior
importancia, sendo a seguir o governo federal com 26% ¢ o governo
estadual com 15% [...]. [...] o sentido geral do principio passou a ser
formulado como: aquilo que a entidade menor puder fazer bem, ela deve
fazer; se ndo puder fazé-lo, ai a entidade maior fara. [...] Em outras
palavras, a subsidiariedade significa que deve haver uma limitacao relativa
ao exercicio das macrocomunidades, em favor da comunidades
intermedidrias ou menores, de acordo com a aptidao destas para realizar
melhor as tarefas, em virtude da proximidade com as necessidades. |...]
Com a evolugdo do principio da subsidiariedade, este relaciona-se com o
federalismo, por tratar-se de organizacao de relagdes entre varias esferas
ou comunidades estatais. Assim, no caso brasileiro, em que ha trés esferas
de federagdo, considera-se o municipio como comunidade menor em
relagdo ao Estado-membro ¢ a Unido, ¢ comunidade menor o Estado-
membro em relagdo a Unido, que sera sempre a comunidade maior.
(OLIVEIRA, 2005, p. 44-60).

Para além do aspecto geografico, as auditorias podem incidir sobre: 1) o estado da
democracia como um todo®’; 2) a democraticidade, ou qualidade da prestagdo de servigos
publicos em especial.”’ E o que se verifica dos referidos paradigméticos estudos do

Internacional IDEA, que resultaram na criagdo de quatro “guias” bdésicos: State of

8 Tradugdo livre de: “Asistimos a un proceso que parece conducir hacia una doble revalorizacion de lo local,
por un lado entendido como un ambito para hallar nuevas respuestas al problema del desarrollo en el marco
de la globalizacion®® y como una escala humana que favorece una mayor proximidad para las practicas
democrdticas. Esta nueva configuracion espacial que emerge de la globalizacion y configura un espacio unico
y multiples territorios (Madoery, 2000), reintroduce en la escena a “lo local” en tanto factor de identidad
socio—cultural, escenario de compromiso y renovada escala de desarrollo. Aunque en la bibliografia
disponible sobre la problematica local tiende a prevalecer aquella que destaca su relevancia para hallar
nuevas posibilidades y modelos de desarrollo, no son pocos los estudios que, desde una perspectiva politica,
comienzan a resaltar el renovado papel que adquieren las ciudades en la busqueda de respuestas -desde la
gestion local- a los problemas de nuestras democracias.”

8 Experiéncia levada a efeito, a partir da metodologia do International IDEA: 1) em nivel federal, na Austrélia,
Bangladesh, Boésnia e Herzegovina, Chile, El Salvador, India, Irlanda, Italia, Quénia, Letonia, Malaui, México,
Mongolia, Nepal, Paises Baixos, Nova Zelandia, Paquistdo, Peru, Filipinas, Coreia do Sul, Sri Lanka, Reino
Unido e Zambia; 2) em nivel local, Botsuana, Egito, Gana, Haiti, Indonésia, Jordania, Quénia, Mongdlia,
Marrocos, Filipinas, Tanzania, Iémen e Zambia, com um total de sessenta municipios envolvidos.
(INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL ASSISTANCE, [s.d.])

% Conforme se deu em, a partir da metodologia do International IDEA: Bolivia, Haiti, Lesoto, Malawi e
Mongolia. (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL ASSISTANCE,

[s.d.])
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Democracy Assessment Framework® (BEETHAM et al., 2008), State of Local Democracy
Assessment Framework,”> Democratic Accountability in Public Service Delivery
(BJURELMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014) e Democracy in Service Delivery.
(INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL
ASSISTANCE, 2015)

Conforme a metodologia, na hipotese 1, o foco de andlise sdo indicadores
relacionados a qualidade democratica a partir de uma visao holistica do conceito, conforme
exposto na se¢do 1.1.

A segunda possibilidade parte de indicativos e elementos mais objetivos,
relacionados com a prestacao de servicos, os agentes publicos incumbidos da sua promogao
e sua relacdo com os destinatarios finais. Ambos os modelos se baseiam nas seguintes
premissas: 1) a democratizagdo € um processo que requer tempo e paciéncia; 2) nao pode
ser atingida unicamente por meio de eleigdes; 3) praticas democraticas podem ser
comparadas, mas nao prescritas; 4) a democracia ¢ construida a partir das sociedades; 5) a
democracia nao pode ser importada nem exportada, devendo ser sempre suportada/apoiada
e assimilada no contexto local/interno.

Vale repisar a importancia da iniciativa e lideranca da cidadania durante todo o
processo (ndo obstante haver experiéncias bem-sucedidas desencadeadas pelo proprio
governo, como na Argentina, Mongoélia e Paises Baixos). Tomam como principios
fundamentais a soberania popular e a igualdade politica, ambos considerados sob a 6tica dos
“valores mediadores” da participacdo, autorizagdo, representacdo, responsividade,
accountability, transparéncia e solidariedade.

As avaliagoes relacionadas a prestagao de servigos publicos especificamente fundam-
se no fato de a democracia dever oferecer aos cidaddos os meios para articular e vocalizar
suas preocupagdes e anseios de modo a que efetivamente alcancem seus representantes

(BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 17). Prestam-se a

[...] apoiar os atores nacionais de todo o espetro politico para avaliar o
nivel pelo qual as pessoas podem chamar os detentores de cargos publicos
a responsabilizagdo, através de meios democraticos, pela prestagdo de
servicos. Ao mesmo tempo, o quadro pretende facilitar propostas de
reformas destinadas a melhorar os mecanismos de responsabilizacdo
existentes ou criar outros novos. Estas propostas de reformas podem

91 Desenvolvido em 2008 por Beetham, Carvalho, Landman e Weir, a metodologia de avaliagio democratica
jé vinha sendo trabalhada pelo Instituto, porém, desde o ano 2000.
%2 Originalmente elaborado em 2002, e revisto em 2013 por Kemp e Jiménez.
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abordar um leque de desafios, tais como: problemas de agdo coletiva, falta
de capacidade, ma administracdo, corrup¢ao e discriminagdo sistematica
de grupos especificos [...].”* (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA,
2014, p. 5)

A légica da metodologia repousa, pois, no conceito de responsabilizagdo
democrdtica, com a incorporacao da dimensao politica da presta¢ao de servicos e a assung¢ao
de um sistema de verificagdes e comparagdes propicio ao incremento da qualidade dessa

prestacao:

A noc¢ao de responsabilizagdo democratica abrange a responsabilizacdo
politica e social, direta ou indireta, vertical, horizontal ou diagonal, ou
quaisquer outros mecanismos baseados no principio democratico nuclear
do controlo popular sobre a tomada de decisdes publicas. A
responsabilizagdo democratica acarreta a capacidade dos cidaddos de
articularem as suas exigéncias para influenciarem a tomada de decisdes,
através, por exemplo, de processos eleitorais. Outros meios democraticos
incluem as manifestacdes publicas, o jornalismo de investigacdo, as
iniciativas legislativas, o debate publico e os referendos. A
responsabilizacdo democratica também recorre a meios menos diretos,
como verificagdes, comparacdes e outros mecanismos disponiveis para
instituicdes especificas com vista ao exercicio de controlo sobre a
administracdo de um Estado. Estes incluem, por exemplo, audi¢des por
comissdes legislativas, questdes levantadas pela oposi¢cdo politica e
analises ou investigagdes de gabinetes de provedoria ou de instituigdes
superiores de auditoria, para mencionar apenas alguns.”* (BJUREMALM,;
GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 17-18)

Tal responsabilizacdo parte de trés principios fundamentais: capacidade de resposta
rapida (da Administragdo, quando provocada), reatividade (consulta & populacdao quanto as
suas prioridades) e aplicabilidade (agentes publicos arcam com as consequéncias formais e

informais de sua atuacdo). Necessaria, portanto, uma dindmica em que aos cidadaos ¢ dado

% Tradugdo livre de: “/...] International IDEA aims to support domestic actors across the political spectrum
to assess the extent to which people can hold government officials to account for service delivery through
democratic means. At the same time, the framework seeks to facilitate reform proposals aimed at improving
existing accountability mechanisms or creating new ones. These reform proposals can address a range of
challenges, such as: collective action problems; lack of capacity;, maladministration; corruption; and
systematic discrimination of particular groups [...].”

% Tradugdo livre de: “The notion of democratic accountability encompasses both political and social
accountability—direct or indirect, vertical, horizontal or diagonal or any other mechanisms based on the core
democratic principle of popular control over public decision-making. Democratic Democratic Accountability
in Service Delivery 18 Box 1 accountability entails the ability of citizens to articulate their demands in order
to influence decision-making through, for instance, electoral processes. Other democratic means include
public demonstrations, investigative journalism, legislative initiatives, public debate and referendums.
Democratic accountability also refers to less direct means, such as the checks, balances and other mechanisms
available to specific institutions in order to exert control over the management of a state. These include, for
example, hearings by legislative committees, questions posed by the political opposition and the reviews or
investigations of ombudsman offices or supreme audit institutions, to name just a few.”
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questionar/comentar um servigo publico, e atores politicos e prestadores estdo sujeitos as
consequéncias dai decorrentes.

Quando os agentes publicos estdo sujeitos a mecanismos de controle e os principios
democraticos sao observados, a probabilidade de melhoria da qualidade na prestacao dos
servicos publico ¢ consideravelmente maior. E esse incremento qualitativo conduz ao
aprimoramento da qualidade de vida da populagdo — e, por consequéncia, da democracia
(cuja avaliagdo tem ai justamente um dos pilares).

De fato, e conforme exposto no capitulo 1, a qualidade da agao publica, inclusive
aquela voltada a satisfacdo dos direitos e necessidades fundamentais dos cidaddos, integra o
ideal democratico: a partir do momento em que ndo se pode falar em democracia sem
desenvolvimento, ¢ o desenvolvimento pressupde a satisfagdo de demandas materiais,
politicas, sociais, culturais etc., uma questao ¢ absolutamente indissociavel da outra.

Conforme salientado pelo IDEA (2015, p. 9), “a forma pela qual as pessoas sdao
governadas ndo pode ser separada do contetido a partir dai entregue, e portanto democracia
e desenvolvimento estio intimamente relacionados e ndo podem ser apartados.” Nessa
esteira, € em suma, a avaliacdo quanto a qualidade, a performance publica (de ambito mais
restrito), € forte indicativo do padrdo democratico respectivo.

A eficiéncia na prestagdo dos servicos funciona ainda como propulsora de
investimentos econdmicos e crescimento em paises em desenvolvimento — com todos os
seus desdobramentos favoraveis (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY
AND ELECTORAL ASSISTANCE, 2005, p. 53). A medi¢do e avaliagdo do seu
desempenho propiciam a obten¢do de importantes informagdes sobre atividades pretéritas e
em curso, de forma a ajustar sua programacao, reorientd-la e direcionar seu planejamento —
sempre com vistas a obtenc¢do de bons resultados. (MARISCAL; PEREZ, 2016, p. 2)

A accountability no contexto da prestacdo de servicos em diferentes niveis de
governo, portanto, nao apenas contribui para a legitimidade e aprofundamento democraticos,
como a qualidade dessa prestacdo refletird melhoras — melhorando também as vidas dos

cidaddos.”®

% Tradugdo livre de: “/...] the manner in which people are governed cannot be separated from the content of
what is delivered, and hence democracy and development are linked and cannot be separated.”

% «0 enfoque de avaliagdo da accountability democratica na prestagdo de servigos toma por base a convicgdo
de que os nacionais de determinado pais estdo em melhores condi¢cdes de averiguar se as suas praticas
democraticas correspondem aos seus ideais e expectativas.” (BJUREMALE; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p.
23). Tradugado livre de: “The citizen-led approach to assessing democratic accountability in service delivery is
based on the conviction that the nationals of a country are in the best position to assess whether their country’s
democratic practices fit their own ideals and expectations.”
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As metodologias construidas para as hipdteses referidas serdo mais detalhadas na

secdo seguinte.

3.5 Sistematica, procedimento e metodologia

Os modelos desenvolvidos pelo International IDEA tomam por base, conforme

salientado, os principios da soberania popular e igualdade politica e, no caso da avaliagao

holistica do contexto democratico, partem de quatro pilares e quinze subpilares, aferidos

conforme abaixo colacionado:

1. Cidadania, Lei e Direito, analisados sob os seguintes enfoques:

a.

C.

d.

Nacionalidade e cidadania: ha um acordo publico com relagdo a uma
cidadania comum livre de discriminag¢des?

Rule of Law e acesso a justica: o Estado e a sociedade sdo efetivamente
sujeitos a legalidade?

Direitos civis e politicos: sdo isonomicamente garantidos a todos?

Direitos econdmicos e sociais: sdo isonomicamente garantidos a todos?

2. Responsividade, representatividade e accountability governamentais, aferidos a

partir dos indicativos:

a.

Eleicdes livres e justas: as eleicdes outorgam aos cidaddos efetivo controle
sobre o0 governo e suas politicas?

Papel democratico dos partidos politicos: o sistema partidario contribui com
o desenvolvimento da democracia?

Governo efetivo e responsivo: o governo ¢ efetivo ao servir o publico e
responsivo as suas demandas?

Efetividade democratica do parlamento: o legislativo contribui efetivamente
para o processo democratico?

Controle civil sobre as forgas militares e policia: estdo essas instancias
submetidas a controle civil?

Integridade na vida publica: estd esse valor assegurado na condugdo dos

assuntos publicos?

3. Sociedade civil e participagdo popular, medidos por meio dos questionamentos:

a.

Midia e sociedade democratica: a midia atua de forma a sustentar os valores

democraticos?
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b. Participagdo politica: existe participagao social plena na vida ptblica?
c. Descentralizagdo: as decisdes tomadas pelo governo sdo as mais apropriadas
para aqueles diretamente atingidos?
4. Democracia para além do Estado, valorados pelas indagagdes:
a. Influéncias externas sobre a democracia do pais: as influéncias externas sao
amplamente compativeis/estimulantes da democracia local?
b. O impacto da democracia no pais no exterior: as politicas externas do pais

fortalecem a democracia em nivel global?

H4, ainda, quinze questdes gerais e setenta e cinco especificas.

Considerados esses aspectos, sdo definidos os propdsitos, pardmetros, referéncias,
prioridades, cronograma, recursos, atores, bases de dados e estratégia de publicizagdo e
disseminagdo do projeto.

O movimento inicial é, evidentemente, a reunido dos atores interessados em levar a
Auditoria a efeito, com o levantamento de fundos e supervisdio da sua
mobilizacao/envolvimento — conforme asseverado, quanto mais diversos os atores, mais
legitimos e proficuos os resultados (BEETHAM et al., 2008, p. 38). Nesse particular — ¢
com vistas @ maxima ampliagdo da legitimidade — a metodologia faz referéncia a dois

aspectos:

1. Profissionalismo, devendo o processo ser sistemdtico, rigoroso e conduzido
conforme os mais altos padrdes de qualidade de dados e informagdes e confiabilidade
das fontes. Os envolvidos devem ser dotados de capacidade técnica e marcante
objetividade, com conhecimento comparativo entre boas e mdas praticas nos
diferentes aspectos da democracia, tanto internos quanto internacionais (dai a
conveniéncia do engajamento de especialistas que ja tenham participado de
experiéncias similares em outros contextos); e

2. A Auditoria deve contar com uma soélida, ampla, diversa®” e
independente/autdnoma®® base social e politica, com um amplo corpo de consultores
a opinarem sobre questdes controversas acerca do foco, prioridades, referéncias e

achados. (BEETHAM et al., 2008, p. 49)

7 Em termos de género, etnia e convicgdes politicas.
% No sentido de ndo vincula¢io a partidos e ideologias.
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O seu envolvimento deve se dar desde o inicio/preparagdo das atividades, observada
sempre a transparéncia, de modo a favorecer a participagdo e envolvimento populares mais
amplos possiveis — por meio de grupos de discussdo, workshops ou pesquisas
deliberativas.”

Esses atores sdo responsaveis pelas decisdes fundamentais quanto ao escopo,
abrangéncia e objetivos, e realizam também a andlise, organizacdo, construcdo da
bibliografia basica; coleta, identificagdo e organizagdo de dados; priorizagao de temas e
questdes; e elaboragio do projeto de relatorio de avaliagdo.'” Sugere-se, para tanto, a
realizacdo de um workshop de orientagdo e, na medida em que o processo pode — ou deve
— resultar em propostas de reformas, a construgdo de uma escala de prioridades.'®!

Muitas das auditorias desenvolvidas a partir da metodologia IDEA foram
implementadas por meio de universidades. O mesmo se deu quanto a maioria das

experiéncias ndo conduzidas pelo Instituto!'*?

— independentemente da iniciativa, se
1103 3
governamental > ou ndo.

Os questionamentos a serem colocados devem ser bastante amplos, e permitir a
inclusdo de assuntos correlatos relevantes, além de serem formulados sob um enfoque
comparativo, tendo em vista a natureza nao absoluta, de sim ou ndo, da democracia (como,
por exemplo, quao inclusivo, ou igualitario, ou representativo etc.).

Os parametros de boas praticas a serem adotados devem combinar indicativos

construidos internamente a partir de experiéncias passadas, expectativas da populagdo,

% Ferramenta muito utilizada no sul da Asia (Bangladesh, india, Nepal, Paquistio e Sri Lanka,
comparativamente), Reino Unido e Irlanda quando da realizagdo das auditorias democraticas. E possivel
também a utilizagdo de pesquisas pré-existentes, com uma cautela especial quanto aos pressupostos adotados
e eventuais direcionamentos apresentados as perguntas.

100 Dados e informagdes TUteis podem ser encontrados nos sites: GEORGETOWN UNIVERSITY, [s.d.];
COMISION ANDINA DE JURISTAS, [s.d.].

101 Quanto a inclusdo politica do cidaddo, por exemplo, o ponto de partida sugerido ¢ a anélise das normas

relacionadas a cidadania, elegibilidade, eventuais matizacdes da condicdo de cidaddo; apds, segue-se a

apreciagdo pratica, tomando-se em consideracdo a aplicagdo dessas leis na pratica; ao final, toma-se em conta

os indicatores negativos, contrarios a tais valores.

102 Como se verificou no Canad4, Suécia e Russia.

103 Conforme se deu na Mongdlia e Paises Baixos, por exemplo. Neste tltimo caso, o desencadeamento do
processo, no ano de 2006, resultou de dois assassinatos, por radicais: do cineasta (com apelo politico) Theo
van Gogh e do politico Pim Fortuyn, além de diversas ameagas a politicos e lideres de opinido e da disputa
entre partidos e negativa, via referendo, de aceitacdo da Constituicdo Europeia. Nesse contexto, varios déficits
democraticos foram detectados: 1) fragil coesdo social, especialmente com relagdo aos cidaddos de origem nao
ocidental; 2) aumento no nimero de incidentes em que a liberdade de expressdo fora suprimida por meios
violentos; 3) os maiores partidos politicos com cada vez menos suporte popular; 4) arenas politicas deslocadas
de departamentos representativos e accountable para novos corpos administrativos e quangos; 5) sobreposi¢ao
de competéncias administrativas, com complexidades desnecessarias ao cidaddo; 6) vulnerabilidade resultante
da constante exposi¢do midiatica, com a consequéncia de uma cultura politica de aversdo ao risco; 7)
inadequagdo dos procedimentos internos de acompanhamento das politicas e legislagdo da Unido Europeia; 8)
decréscimo da confianca publica nos politicos e governo. (BEETHAM et al., 2002a)
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objetivos governamentais (ou uma combinagdo dos trés) e, externamente, trazer
comparagdes com outros paises, regides, observados rankings econOmicos, idade da
democracia, tamanho/diversidade populacional e padrdes internacionais.

Um standard digno de destaque — e que efetivamente serd prestigiado no presente
trabalho — sdo as expectativas da populacdo com relacdo a performance governamental.

Beetham, Carvalho, Landman e Weir (2008, p. 48) apontam como uma das grandes
dificuldades a aferi¢ao dessas expectativas — que pode levar muito tempo e nao se mostrar
suficientemente exata. Tal embarago pode ser superado justamente pela figura — e adogao
como parametro — do Plano de Governo referendado pelas urnas e determinante da escolha
dos governantes: conforme ja destacado, ele ndo somente vincula seus autores como seu
descumprimento gera inegével e sério dano a democracia e ao sistema democratico. Traduz-
se no instrumento Plano de Metas, também ja mencionado.

Conforme asseveram os estudiosos do IDEA, “nenhum critério pode ter maior
legitimidade que a avaliagdo das instituicdes a partir dos seus proprios parametros auto-
proclamados”. (BEETHAM et al., 2008, p. 48)

No que toca a coleta, anélise e organizagdo dos dados, ndo hd um Unico método
correto. Interessante, porém, a observancia da seguinte dindmica: 1) constru¢ao de uma
bibliografia; 2) identificacdo e classificacdo de dados, preferencialmente por métodos
quantitativos e qualitativos; 3) divisdo em itens; 4) elaboragdo de um rascunho; 5)
estruturacao do relatorio, com uma introdug@o autoexplicativa e acessivel; 6) realizacdo do
workshop para a discussdo do rascunho; 7) criacdo de uma estratégia de divulgacdo voltada
ao envolvimento do maior nimero de pessoas possivel, por meio de sites interativos,
aproximacao com a imprensa, distribui¢do de cartilhas etc.

As perguntas a serem apresentadas devem ter sempre um viés gradativo, nunca
simplesmente afirmativo ou negativo, como meio de garantia da efetiva afericdo do grau da
qualidade da democracia. O IDEA traz, inclusive, um roteiro sugerido para a afericdo de
cada um dos aspectos integrantes da auditoria (conforme ha pouco explicitado), com
indicacao das fontes detentoras dos dados a serem usados como referéncia, os contextos
legislativo e pratico a serem pesquisados e avaliados, e os indicadores negativos a serem

tomados em consideragao.
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O or¢amento deve prever despesas com recursos humanos, estudos e/ou viagens de

campo, consultas, reunides e comunicagdes (incluidas ai as mais diversas formas de midias
digitais'®).
Na fase de publicagdo e disseminacdao dos resultados da-se a apresentacdo de
eventuais sugestoes/propostas de reforma. Nesse momento também deve haver massivo
envolvimento da midia, podendo a divulga¢ao se dar por meio eletrénico, fisico (ou ambos),
conferéncias, sumadrios, extratos tematicos ou por sessoes, questionarios, kits educativos,
entrevistas, mensagens de radio e/ou televisao.

Chega-se, por fim, a avaliagdo do processo e planejamento dos préximos passos,
inclusive quanto a potencial institucionalizagdo da avaliagdo e estratégias de
acompanhamento.

De forma sistematizada e resumida, as auditorias devem, portanto, observar a

seguinte procedimento:

1. Preliminarmente: a) proposta da pesquisa; b) defini¢ao do conteudo e prioridades; ¢)
parametros e comparativos a serem adotados'%; d)
selecdo/mobilizagdo/envolvimento de atores e divisao de trabalho entre eles; e)
selecdo das fontes e dados; f) consultas as partes interessadas/envolvidas; g) fixacao
de modelos de publicacao e publicizagdo dos achados; h) criacdo de estratégias de
promogdo; i) integragdo do projeto a uma agenda de reforma!%; j) fixagdo do

cronograma; k) elaboracdao do or¢amento e levantamento de recursos.

104 Qs integrantes da equipe de pesquisa devem considerar o uso de plataformas de midia social — como o
Twitter, Facebook e Instagram — como parte da sua estratégia de comunicag@o. Cada ferramenta tem fungdes
e audiéncias especificas. As midias sociais proporcionam meios para que publicos especificos permanegam
informados e um fluxo de comunicagdo constante. Os canais de midia social podem ajudar a promover
eventos, atividades e noticias na imprensa, da mesma forma que reunir ¢ aumentar o interesse nas atividades
de avaliagdo. E importante notar, porém, que o uso de midias sociais consome bastante tempo e exige
conhecimento de plataformas particulares. A vantagem na utilizagdo das sociais aumenta se a equipe tiver
experiéncia prévia, se houver um publico interessado e se o seu uso partir de uma estratégia de comunicagdo
mais abrangente.” (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 40). Tradugao livre de: “Assessment
teams may consider the use of social media platforms—such as Twitter, Facebook and Instagram—as part of
their communication strategy. Each tool has a specific use and audience. Social media provide a means of
keeping targeted audiences informed and of sustaining a constant flow of information. Social media channels
can help to promote events, activities and press releases, as well as gather momentum and enhance interest
in assessment activities. It is important to note, however, that the use of social media is time-consuming and
requires knowledge of particular platforms. The value of using social media increases if team members have
previous experience, if there is an available audience, and if social media use is part of a broader
communication strategy.”

195 Sendo possivel — e até recomendéavel — o estabelecimento de comparativos com o proprio cendrio que se
pretende avaliar, em momentos distintos no tempo.

106 Nesse particular, cumpre registrar que as auditorias podem se prestar unicamente a efetivagio de um
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2. Coleta de dados, andlise e organizagdo: a) constru¢do da bibliografia basica; b)
identificacdo e classificagdo de dados; c) organizacdo e priorizagdo de itens para
inclusdo; d) conformagdo das respostas para as perguntas; e¢) formulacdo de um
projeto de relatorio; f) contextualizacao do relatorio.

3. Workshop nacional/local: discussao do projeto de relatorio e aprimoramento da
apresentacio/contextualizag¢do/estruturacao;

4. Publicizagdo, de forma a permitir o mais amplo conhecimento dos pontos fortes e
fracos da democracia/a¢ao administrativa;

5. Propositura de eventuais reformas/mudancas.

Importante registrar que toda a sistematica foi construida em ‘“cépsulas”, em
diferentes modulos passiveis de aplicacdo isolada, de forma que a avaliagdo ndo tem que ser
sempre total ou apresentar a mesma abrangéncia: os diferentes médulos podem ser levados
a efeito ou repetidos em diferentes ocasides.

Especificamente com relagdo as auditorias voltadas a avaliagdo da qualidade da
prestacdo de servigos publicos, ha algumas peculiaridades dignas de nota. Baseiam-se nos
principios da answerability, responsividade e enforcement. (BIUREMALM; GIBAJA;
MOLLEDA, 2014, p. 23) e se desenvolvem a partir da fixacdo de uma agenda, com o
estabelecimento de prioridades consagradas durante a campanha eleitoral, debates publicos
e encontros internacionais, reunides entre oficiais do setor publico e privado e demandas de
movimentos sociais. Pressupdem a elaboragdo de um quadro de avaliacdo focado na
intersecc¢ao entre principios democraticos e processo politico € baseado em investigagdo, em
um acervo de experiéncias na aplicagdo das demais metodologias do IDEA suprarreferidas,
com uma metodologia orientada para a acdo, vez que permite aos utilizadores do quadro
idealizar melhorias nas areas onde haja déficit de responsabilizacdo e responsividade.

Referido quadro base de avaliacdo apresenta o seguinte perfil:

diagnostico das prioridades de uma eventual reforma, ou fixar diretrizes para sua potencial realizagdo, nao
havendo, pois, a obrigatoriedade de qualquer desdobramento imediato factual nesse campo. (BEETHAM et
al., 2008, p. 44)
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Principio Definicdo da agenda Formulacio de politicas Implementacio

Capacidade de | Em que medida ¢é a|Em que medida ¢é a|Em que medida ¢ a

resposta Administragdo  responsiva | Administracdo responsiva | Administragdo responsiva
perante a sociedade pela | perante a sociedade pelo dever | perante a sociedade pelo dever
politica/servigo em questdo? | de formulagdo de politicas | de implementagao da
Ex.: Em que medida sdo os | publicas? Ex.: Em que medida | politica/servico? Ex.: Em que
partidos politicos responsivos | ¢ o partido no poder | medida ¢ a autoridade de
perante os cidaddos pelo uso | responsivo perante os partidos | or¢amento responsiva perante a
de calculos incorretos no | na  oposicdo  parlamentar | comissdo anticorrup¢do pelo
debate publico sobre a nova | durante o processo de | custeio do servigo?
lei da 4gua? elaboracdo das politicas?

Reatividade Em que medida ¢ a|Em que medida ¢ a|Em que medida ¢ a
Administragdo reativa | Administragdo reativa perante | Administragdo reativa perante a
perante a sociedade/cidaddo | a sociedade pelo dever de | sociedade pelo dever de
pelo dever de definicdo da | formulagdo  de  politicas | implementacdo da
agenda? Ex.: Em que medida | publicas? Ex.: Em que medida | politica/servico? Ex.: Em que
sdo os partidos politicos | é o partido no poder reativo | medida ¢é a  autoridade
reativos perante os cidaddos | perante os partidos na | or¢amentdria reativa perante a
pelo uso de calculos | oposi¢do parlamentar durante | comissdo anticorrupgdo pelo
incorretos no debate publico | o processo de elaboragdo das | custeio do servigo?
sobre a nova lei da dgua? politicas?

Aplicabilidade At¢ que ponto pode a | At¢é que ponto pode a | Até que ponto pode a sociedade
sociedade impor e aplicar | sociedade impor e aplicar | impor e aplicar consequéncias a
consequéncias a | consequéncias a | Administracdo pelo dever de
Administra¢do pelo dever de | Administragdo pelo dever de | implementacdo? Ex.: Em que
definicdo da agenda? Ex.: Em | formulagdo  de  politicas | medida pode a comissdo
que medida podem os | publicas? Ex.: Em que medida | anticorrupg¢do impor e aplicar
cidaddos impor e aplicar | podem os partidos de oposi¢do | consequéncias a autoridade
consequéncias aos partidos | impor e aplicar consequéncias | orgamentaria pela falta da
politicos  pela avaliagdo | ao partido no poder, no | transparéncia e pela adjudicacdo
errada das necessidades de | parlamento, pelas falhas do | de contratos aos financiadores
agua? quadro juridico? do partido no poder?

Quadro 2 - Auditorias para avaliacdo da qualidade da prestacdo de servicos publicos:

parametros

Fonte: BIUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 32; p. 90.

Tal analise abrange tanto o controle social como o politico, e permite aos cidadaos
articular suas demandas com vistas a influenciar o processo decisorio publico.

Importante salientar que o controle, quando operacionalizado de forma a combinar
mecanismos ascendentes (a partir dos usudrios/beneficiarios dos servigos) e descendentes
(autoridades publicas de monitoramento e controle), se mostra muito mais eficaz e eficiente.
(BJUREMALM, GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 23)

Deve consagrar algumas questdes prévias fundamentais: 1) Quais sdo os pontos mais
sensiveis com relagdo a prestacao do servigos? 2) Quais os atores mais propensos a se
beneficiarem da avaliacdao e fazer uso coletivo de seus resultados? 3) De que formas os
mecanismos de accountability democratica podem dar suporte aos politicos e agentes
publicos com vista a aperfeigoar sua agao? 4) Como a avaliagdo pode encorajar a fiscalizag@o

dos agentes publicos? 5) Quais as formas mais apropriadas para divulgacao dos diagnosticos
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e recomendacdes? 6) Qual o momento mais apropriado para a apresentacdo e defesa de
propostas de reforma? (BJUREMALM, GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 37)

Praticas formais e informais devem ser tomadas em consideragdo: por vezes o
contexto legalmente consagrado ¢ inviabilizado por descompassos ou negligéncias,
simplesmente deixando de ser observado na pratica.

Nessa linha, ndo apenas os atores politicos e os processos formais de tomada de
decisdes devem ser levados em consideragdao, mas também aspectos gerais como estruturas
de poder e relagdes na sociedade; capacidade e espago de que dispdem os ativistas para a
mobilizacdo e o envolvimento coletivo; e legados histéricos que explicam os fatores
contextuais.

Orienta-se a priorizacdo do uso de pesquisas e conhecimento ja disponiveis (ou dados
secundarios, traduzidos em relatorios de pesquisas, estatisticas de agéncias nacionais,
relatérios de organizagdes internacionais, pesquisas de opinido de académicos ou referéncias
intelectuais'®’) como base para o estudo. (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p.
40)

Somente apos o seu exaurimento ¢ que se deve partir para a utilizacdo de dados
primarios (produzidos originariamente no ambito da Auditoria), tendo em vista o custo e o
tempo demandado para tanto. A combina¢do entre ambos promove um multiple ou cross
checking, de inquestionavel utilidade para a confiabilidade da avaliagdo/estudo.

Os dados devem ser considerados tanto nos seus aspectos quantitativos'®® quanto
qualitativos,'” e poderdo ser mais bem aproveitados por mecanismos de desagregagio —
em funcdo, por exemplo, da idade, renda, género, local de residéncia, vulnerabilidade,
condi¢do sexual, condicdao social, religido etc. — indicadores, inclusive, de padrdes de
exclusao e discriminacao.

Passa-se entdo ao mapeamento do processo politico de prestacao do(s) servico(s), de
modo a levantar quem faz o que € como — na teoria e na pratica— e os problemas existentes.
Para tanto, necessarias respostas as seguintes perguntas: 1) Quem tem o poder ou a influéncia

para definir as prioridades do setor e quem contribui para o financiamento do servigo ou

197 Tais como os desenvolvidos pela Freedom House, Polity IV, Economist Intelligence Unit, World Bank e

Bertelsmann Index, por exemplo.

18 Numéricos, fornecem uma amostra da populagdo que permite a identificagio de tendéncias de
comportamento econdmico, social e politico. (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 57)

199 Usados para descrever experiéncias e pontos de vista, com potencial utilidade para orientagdo de mudangas.
Seria o caso, por exemplo, de indagagdes sobre o que o entrevistado considera que deveria ser mudado ou
melhorado e como tal alteragdo poderia ser levada a efeito. (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p.
57)
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toma decisdes sobre a dotacdo do orcamento? (Defini¢do da agenda); 2) Quem decide sobre
o quadro regulador do servi¢o? (Formulacdo da politica); 3) Quem estd encarregado da
implementagao dessa regulamentacdo e da execugdo do orcamento? (Implementagdo); 4)
Que 6rgdos tém competéncia para monitorar e supervisionar o processo?

Vale lembrar que os diferentes servigos tém distintos apelos — inclusive no que
tange a projecao e patrimdnio politico que representam. Assim, de se considerar: 1) o grau
de incentivo que intrinsecamente trazem aos agentes politicos, prestadores e usuarios, quanto
ao incremento da qualidade e investimento de energia ¢ meios para aprofundamento da
accountability; 2) a intensidade da influéncia do servigo na relacdo e equilibrio de poder
entre formuladores de politicas publicas e prestadores; e 3) a influéncia do setor sobre o
espagco ¢ formas em que cidaddos poderdo se mobilizar coletivamente para promover
melhorias. (BATLEY; MCLOGHLIN, 2012!10)

A identificagdo de preocupacdes e fragilidades deve levar em conta as seguintes
perguntas: 1) Ha informaga@o disponivel e acessivel? Essa informagdo ¢ relevante para o
problema? 2) As relacdes de responsabilidade sdo tangiveis? 3) A equipe de avaliacdo tem
capacidade, tempo e espago para analisar a informacgao?

Passa-se, entdo, a identificagdo dos responsaveis pela prestacao e sua qualidade, ¢ a
quem devem eles se reportar — sdo usualmente varios atores, a serem igual e isoladamente
levados em consideragdo, conforme sua atuacao e papel ao longo do processo de formulacao,
prestagdo e accountability do servigo.

Tal fase deve tomar por base o seguinte quadro:

Problema do | Titulares de | Detentores de | Aliancas e influéncia
servico deveres reivindicagoes
Obstaculo  que | Atores com | Atores que usam os | Relagdes com atores: quem
Fase politica impede o servigo | responsabilidade | servigos, grupos de | rejeita ou apoia a reforma?
de atingir seus | pelo problema interesse em mudangas Atores com um nivel de
objetivos influéncia alto ou baixo?
Definigdo da
agenda
Formulagdo de
politicas

Implementacgio
Quadro 3 - Auditorias para avaliagdo da qualidade da prestacao de servigos publicos: roteiro
para fixagdo das relacdes de responsabilidade

Fonte: BIUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 54.

110 BATLEY, R.; MCLOUGHLIN, C. The Effects of Sector Characteristics on Accountability Relationships
in Service Delivery. ODI Working Paper. London: Overseas Development Institute, n. 350, 2012. Disponivel
em: <http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publicationsopinion-

files/7790.pdf>, apud BIJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 52.
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O proximo passo € a andlise das relagdes de accountability. Para tanto, a metodologia

do IDEA propde um questionario com orientagdes para coleta de informagdes e analise da

accountability democratica dos servigos — o qual se baseia, uma vez mais, nos trés

principios democraticos da answerability, responsividade e enforceability, e nos fatores

facilitadores da participacdo e transparéncia.

As perguntas de orientagao sugeridas sao:

Questoes a serem
investigadas:

. Formulaciao da
agenda;

. Elaboraciao de
politicas; e

. Implementacio

deveres para explicar e ser
transparente acerca das

as  reivindicagOes da
sociedade?

PRINCIPIOS Capacidade de resposta | Reatividade Aplicabilidade
Vontade, capacidade e | Em que medida é eficaz o | Os titulares de deveres
espago do titular de | titular de deveres a abordar | enfrentam consequéncias

(sangdes ou recompensas)
da parte dos detentores de

escolhas e decisoes. reivindica¢des?

Vontade, capacidade e | Capacidade da sociedade | Vontade, capacidade ¢
espago do detentor de | de exprimir eficazmente as | espaco da sociedade para
reivindicagdes para fazer | preferéncias dos utentes do | impor eficazmente
perguntas/exigir medidas | servico e de influenciar a | consequéncias (opinides,

do titular de deveres.

Administragao e a
colaboracdo dos grupos
sociais entre si para tal .

san¢des, louvores etc.) aos
titulares de deveres,
incluindo a colaboracao
dos grupos sociais entre si

para tal.
Colaboracao dos | At¢ que ponto os | At¢ que ponto as
detentores de | mecanismos de reatividade | consequéncias s30
reivindicagdes entre si | sdo adequados, | adequadas,  disponiveis,
para tal. disponiveis, inclusivos e | previsiveis e eficazes,
eficazes? incluindo a capacidade dos
organismos de supervisdo e
aplicacdo?
At¢ que ponto a | Como o contexto influencia | Como 0 contexto
capacidade de resposta € | os diversos mecanismos de | influencia os  diversos
adequada, disponivel, | reatividade, tendo em | mecanismos de aplicagdo,
inclusiva e eficaz, | atencdo a dindmica do | tendo em atengdo a

incluindo a medida em
que as andlises e
auditorias das institui¢des
de supervisdo tém
influéncia.

poder, 0s
incentivos/desincentivos
politicos, as condigdes
estruturais e os legados
histoéricos?

dindmica do poder, os
incentivos/desincentivos
politicos, as condi¢des
estruturais ¢ os legados
histéricos?

De que modo o contexto
influencia os diversos
mecanismos de
responsividade, tendo em
atencdo a dindmica do
poder, 0s
incentivos/desincentivos
politicos, as condic¢des
estruturais e os legados
historicos.

Quadro 4 - Auditorias para avaliagao da qualidade da prestacao de servigos publicos: roteiro
para mapeamento dos vinculos de responsabilizagado

Fonte: BIUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 56.
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A anélise de dados deve indicar as areas prioritarias, recomendacdes mais urgentes e
objetivos mais desafiadores. A partir dai, deverdo ser apresentadas sugestdes de melhoria
traduzidas em relacdes de causa e efeito, em relatorios parciais concisos (alternativa mais
palatavel para grande parte da populagdo) ou em documento Unico, mais abrangente e
profundo. Tais relatérios (ou relatorio) deverdo ser validados pelos atores consultivos,
informantes, agentes publicos, fornecedores e pela populacdo em geral — ocasido em que
se podera proceder a eventuais correcoes e superacdo de mal-entendidos.

O processo de divulgacdo deve adotar a forma mais ampla possivel, e envolver
intensamente a midia, com vistas a promover a implementagdo do maior volume de
mudangas sugeridas. Tal estratégia ajuda a promover um didlogo constante e orientado a
acdo, a superacao das limitagdes detectadas (estratégia tradutora da logica tipica de agdo
coletiva), com o consequente incremento da qualidade dos servigos.

O modelo proposto €, uma vez mais, adaptavel aos mais diversos contextos.

Diante das metodologias referidas nesta se¢do, chega-se a possibilidade de sua
combinacao com vista a melhor avaliagdao do estado da democracia em determinado contexto
— a partir, inclusive, da inquirigdo sobre a qualidade da prestagdo dos servicos publicos

como elemento informativo daquele.

3.6 Objetivos

Conforme se vé do quanto até o momento discutido, o objetivo central das auditorias
democraticas, como instrumento participativo de controle social por exceléncia, ¢ a
avaliag¢do constante e ininterrupta da agdo administrativa e da dinamica estatal/democratica.

Constitui, ainda, valiosa contribui¢do para o debate publico e espraiamento da
consciéncia quanto a importancia dos valores democraticos, levando a efeito verdadeiro
check up da situagdo democratica (BEETHAM et al., 2008, p. 19). Avalia-se, assim, tanto o
grau de maturidade e correspondéncia com indicadores democraticos previamente
delineados quanto a compatibilidade da ag@o publica com as expectativas criadas em razao
do aval popular efetivado com a aprovacao do Plano de Governo no momento das eleigoes
e decorrente Plano de Metas. Presta-se também a identificar prioridades quanto a superacao
de falhas e desenvolvimento de reformas, além de esclarecer, expor, fixar responsabilidades
por eventuais déficits, com a imposi¢do das consequéncias decorrentes (sejam elas de

natureza simbdlica ou restritiva, politica ou juridica).
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Aspecto fulcral s3o os critérios a serem adotados. Para além dos estritamente
politicos, defendemos como importantes indicadores, conforme ja& exposto, aqueles
vinculados a qualidade da prestacao dos servigos publicos — que integram a propria no¢ao
de qualidade democratica.

Conforme visto no capitulo 1, ndo se pode falar em democracia efetiva sem o
atendimento, a garantia de satisfacdo dos anseios basicos da populagdo — o que se da
justamente pelo consumo de servigos publicos. O acesso a satde,!!'! educagio, assisténcia
social, seguranca e bens basicos sao condicionantes de uma democracia plena — razao pela
qual deve ser da mesma forma inquerido.

Na licao de Sen,

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de
privagdo da liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econOmicas e destituigdo social sistematica, negligéncia dos servigos
publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos.
[...] As vezes a auséncia de liberdades substantivas relaciona-se
diretamente com a pobreza econdmica, que rouba das pessoas a liberdade
de saciar a fome, de obter uma nutri¢do satisfatoria ou remédios para
doengas trataveis, a oportunidade de vestir-se ou morar de modo
apropriado, de ter acesso a agua tratada ou saneamento basico. Em outros
casos, a privagdo de liberdade vincula-se estritamente a caréncia de
servigos publicos e assisténcia social [...]. Em outros casos, a violagdo da
liberdade resulta diretamente de uma negacao de liberdades politicas e
civis por regimes autoritarios e de restricdes impostas a liberdade de
participar da vida social, politica e econdomica da comunidade. (SEN, 2010,
p. 16-17)

O processo de desenvolvimento, quando julgado pela ampliagdo da
liberdade humana, precisa incluir eliminagdo da privacdo dessa pessoa.
Mesmo se ela ndo tivesse interesse imediato em exercer a liberdade de
expressdo ou de participagdo, ainda assim seria uma privagdo de suas
liberdades se ela ndo pudesse ter escolha nessas questdes. O
desenvolvimento como liberdade nao pode deixar de levar em conta essas
privagdes. A relevancia da privagdo de liberdades politicas ou direitos
civicos basicos para uma compreensdo adequada do desenvolvimento ndo
tem de ser estabelecida por meio de sua contribuicao indireta a outras
caracteristicas do desenvolvimento (como o crescimento do PNB ou a

11 Nesse campo, em especial, digna de registro a metodologia relacionada aos estudos antropossociais, que
tomam por base os individuos e agrupamentos sociais em fung¢do de critérios de acessibilidade (consideradas
as caracteristicas da populagdo e do sistema de saude; os indicadores de resultados da passagens do paciente
no sistema; critérios so6cio organizacionais e geograficos) e satisfacdo (aferida a partir do interesse pessoal do
médico pelo paciente; acessibilidade; “bons médicos”; acompanhamento por pessoal “bem treinado”;
informagao dos médicos; pessoal “solicito” e privacidade). (REIS et al., 1990)
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promocdo da industrializacdo). Essas liberdades sdo parte integrante do
enriquecimento do processo de desenvolvimento. (SEN, 2010, p. 56)

E a analise desses indicadores deve se dar, uma vez mais, de forma sistematica,
continua, o que implica a sua constru¢do e diagndstico conjuntos (coproducdao da
informacao), participagdo de todos os atores interessados — publicos, privados e cidadios
em geral — na defini¢ao de prioridades, acompanhamento coletivo da execucao e resultados
e eventual responsabilizacdo — ainda que simbolica — por desvios.

Criam as auditorias, assim, um canal de comunicagao ininterrupto, com mobilizagao
conjunta, coproducdo da informacdo e demandas e corresponsabilizagdo pelos resultados.
Toda a informagdo e avaliagdo objetivas advindas desse complexo processo contribuirdo
inarredavelmente para o aprimoramento tanto do controle social quanto da qualidade
democratica. Opdem-se, portanto, a no¢ao de avaliagdo — ou fiscalizagcdo, ou auditoria
stricto sensu — levada a efeito por um unico ator ou por uma Unica instancia: a sua estrutura
de realizagdo ¢ multifacetada e incorpora a légica de multiple checks — que, por si s0,
outorga isen¢do, maior sensibilidade e exatiddo do processo.

A importancia dessa sistematica ¢ objetivamente corroborada pelos achados
empiricos de Beetham (2009, p. 9), ao analisar os mecanismos de avaliacdo democratica na
Republica da Irlanda, na Nova Zelandia e na Inglaterra: segundo ele, situacdo que permeou
as trés experiéncias foi justamente a discrepancia entre as condigdes democraticas sob o
ponto de vista da Administragdo, de especialistas e da populagdo em geral. Realmente,
enquanto no primeiro pais a avaliacdo popular foi muito mais positiva que os déficits
identificados por assessores técnicos, na Nova Zelandia o nivel de insatisfagdo e sentimento
de impoténcia da populacdo contradisseram todos os indicadores objetivos oficiais de

performance democratica.'!?

12 A{, ndo obstante os assessores ndo tenham imediatamente identificado déficits mais sérios, o
descontentamento da populacdo com o funcionamento da democracia mostrou-se evidente. Entre os pontos
positivos levantados esta a modificagdo do seu sistema parlamentar por meio de leis monitoradas por uma
comissdo independente de direitos humanos, além de um sistema eleitoral proporcional e representativo de
uma diversidade tanto social quanto politica. As mulheres mostraram-se amplamente representadas no
parlamento, governo e servigo publico, inclusive em posi¢des de destaque. Os direitos da populagdo Maori
eram constitucionalmente garantidos, e constatou-se da mesma forma sua representacdo no parlamento. Em
linhas gerais, hd um cenario democraticamente favoravel, com a garantia dos direitos basicos, baixos niveis de
corrupg¢do, governo accountable tanto pelo parlamento quanto pelo eleitorado, representantes sdo abertos e
permeaveis ao seu eleitorado, oportunidades para consulta publica durante o processo eleitoral, altos indices
de participacdo, tanto nas elei¢cdes (85%) quanto em associagdes civis. Por outro lado, a maioria das pessoas,
ndo obstante acreditarem nos valores democraticos se sentem desempoderados com relagao ao governo (85,4%
acreditavam que os politicos tinham pouco controle sobre a atuagdo dos politicos; 61,6% acreditam que o
cidaddo comum ndo conseguira resultado algum ao tentar um contato com o governo; 67,4% creem que o
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A construgdo e implementacdo de um modelo multiatores apura, aprimora e afina a
confiabilidade e fidedignidade do diagndéstico — o que leva a possibilidade de
desenvolvimento de estratégias de superagao muito mais efetivas e eficientes. Dai a intima
relagdo das auditorias democraticas com o principio da eficiéncia, algado
constitucionalmente a base e norte da atuacdo administrativa, e em razao do qual ndo se deve
admitir o desperdicio de energia e recursos com politicas e agdes incapazes de alcancar
integralmente, com o menor custo social possivel, os resultados e interesse publico

pretendidos.

3.7 Controle versus fiscalizaciao

As auditorias democraticas nao sao instrumentos de mera fiscalizacdo, de mera
auditoria, em sua acepg¢ao estrita. Para além disso, se prestam mais profundamente a uma
valoragdo do cenario vigente no que toca aos indicativos democraticos, a constru¢do de
alternativas para o seu aprimoramento € ao sopesamento entre as necessidades e seu efetivo
atendimento, inclusive qualitativo.

Dai nao se falar simplesmente em fiscalizagdo, como algo desenvolvido por agentes
externos com foco em determinados atores ou atividades isoladas: trata-se de um processo
complexo em que todos os envolvidos atuam pronunciadamente, se apropriando de todas as
fases e internalizando diagndsticos, demandas, alternativas, estratégias e resultados. Ai, a
participacdo — e o controle social de que € espécie — se opera em todas as etapas ou fases,
tomada uma visdo holistica.

Nao se admite a limitacdo de consideracdo a aspectos formais, processuais ou
burocraticos: a efetividade, legitimidade e responsividade sdo vetores a serem
invariavelmente adotados, avaliados e mirados. Inegavel, pois, a pertinéncia de referéncia a
teoria da acdo coletiva, por meio da qual se desenvolvem iniciativas de grande impacto e
escala transversal, com o envolvimento de diferentes atores e a criagdo de um ambiente
altamente convincente para a expressiva adesdo e respeito as estratégias conjuntamente

elaboradas (corregulacao).

governo ¢ irresponsivo a opinido publica). O paradoxo entre os indicadores de performance democratica e a
insatisfagdo popular mereceria maiores investigagdes. Foram aventadas, porém, duas explicagdes para o
fenomeno: uma genérica, se fundava no aumento das expectativas da populagdo combinado & maior exposicao
e critica midiatica dos governantes; a outra, mais especifica, invocava a “imposi¢do”, pelo governo de David
Lange na década de 1980 de um sistema econdmico neoliberal, sem qualquer prévia consulta a populagao.
(BEETHAM et. al., 2002a)



113

Conforme salienta Pieth (2012, p. 18), a promogao das estratégias de acdo coletiva ¢
um elemento crucial no desenvolvimento de politicas publicas — e da a¢do publica em geral.

Arugay (2016, p. 4) segue a mesma linha, asseverando que a accountability
democratica na prestagdo dos servicos publicos depende, além da presenca de instituigdes
atuantes e metas de longo prazo, justamente da capacidade de ado¢do de medidas de agdo
coletiva. Corresponde a passagem do discurso para a agdo, com a assungdo, pelo setor
privado, da sua parcela de responsabilidade e controle sobre a agenda publica. A sociedade
civil passa, assim, a promotora, mediadora ¢ monitora do processo, nao podendo a sua
performance ser reduzida a de mero fiscal: assume a posi¢@o de instancia controladora — e
coprodutora — das iniciativas voltadas ao diagndstico, direcionamento, implementagao,
avaliagdo e sopesamento de resultados, inclusive quanto aos aspectos legitimidade,
responsividade e efetividade. Nao acompanha o ciclo das politicas publicas de forma
apartada, como expectadora: contrariamente, se imiscui, se envolve e conduz todo o
processo, agindo no amago, no nucleo fundamental dessa atuacdo, que concomitantemente

concebe, integra, acompanha, avalia e apresenta alternativas de aprimoramento.

3.8 Efeitos

Conforme j4 assinalado, os efeitos das auditorias democraticas ndo sdo usualmente
diretos ou imediatamente perceptiveis no campo concreto: ndo sdo capazes de conduzir, de
per si, a imposi¢ao de penalidades a agentes publicos, revogacdo/cassa¢do de mandatos ou
atos administrativos ou suspensao de programas de governo. Isso ndo quer dizer, porém, que
nao gozem de efetividade ou ndo produzam importantes e impactantes reflexos. Esses se
operam, em um primeiro momento, em nivel politico/social, interferindo diretamente na
legitimidade da acdo publica e sua responsividade.

Arugay faz mengao a no¢do de “innovating accoutability”, ou accountability pelo

aprendizado, consubstanciada nos seguintes termos:

Accountability efetiva pode ainda derivar de aprendizado mutuo entre
ambos os polos da rela¢do de dever publico. A probabilidade de que uma
relacdo de accountability melhore com o dialogo, ajustes e acertos
reciprocos estd no centro da disputa entre accountability adversa e
cooperativa. O conceito de accountability pelo aprendizado tira o foco da
puni¢do em decorréncia de enganos e abuso de poder. Ao contrario,
destaca a importancia do estabelecimento e aclaramento de expectativas
mutuas e realizagdo de acordos com uma rubrica para analise de
desempenho. Ao final de um ciclo de avaliacao, a relagdo esta renovada, e
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muito possivelmente serd revista com base nas ligdes aprendidas.'!
(ARUGAY, 2016, p. 12)

Dai que as auditorias democraticas nao devem ser tomadas unicamente sob o ponto
de vista de eventuais efeitos, mas como um processo amplo e participativo de avaliagdo em
que o caminho percorrido ¢ tdo — ou mais — importante que aqueles. Os impactos da
avaliacdo, acima de tudo, fornecem base para futuras agdes e debates, tendo o importante
condido de impulsionar reformas, imediatas ou a longo prazo. (KEMP; JIMENEZ, 2013, p.
15)

A fixagdo de agendas de reforma constitui decorréncia essencialmente orientada ao
incremento da performance administrativa e da qualidade de vida, com notével evolugdo do
status quo e superagao dos pontos fracos/caréncias. Por seu intermédio se assimilam — e
institucionalizam, e  oficializam — as 4areas mais demandantes de
providéncias/reestruturacdo ¢ a ordem de prioridades a ser observada quando do
investimento de recursos e esforcos.

Foi o que se verificou, por exemplo, no Nepal, em que a agenda para reconstru¢ao
pos-conflitos foi desenvolvida justamente a partir de uma auditoria democratica. Na
Mongodlia, a pesquisa serviu de suporte para Executivo, Legislativo e sociedade civil
definirem o Millennium Development Goal para governanga democratica e direitos
humanos. Na Zambia, contribuiu para o debate publico sobre uma potencial reforma
constitucional. No Paquistdo, a reforma da lei eleitoral tomou-a por base. (ZOVATTO;
TOMMASOLLI, 2014, p. 37)

Por intermédio das auditorias a populagdo se aproxima da no¢do de democracia, se
apropria dos instrumentos democraticos, cria intimidade com os mecanismos de controle
social e, mais importante, tem aflorado o sentimento de cidadania, a consciéncia de seu papel
como agente integrante, responsavel e ativo no processo de planejamento, construcao,

implementagado e desenvolvimento das opgdes e politicas publicas:

O proposito de uma avaliagdo pode incluir a conscientizagdo geral da
populacdo local, influenciar o debate publico ou agenda politica para a

3 Tradugdo livre de: “Effective accountability can also come from mutual learning among duty bearers and
claim holders. The likelihood that an accountability relationship will improve through dialogue, adjustment
and reciprocal arrangements is at the heart of the debate between adversarial and cooperative accountability.
The concept of accountability through learning de-emphasizes the enforcement of punishment due to mistakes
and the abuse of power. Rather, it stresses the importance of setting and clarifying mutual expectations and
agreeing on a rubric to gauge performance. At the end of an assessment cycle, the relationship is reviewed,
and possibly revised, based on lessons learned.”
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reforma, bem como a avaliacdo de programas ou politicas do governo.
Usualmente, a intencdo dos desencadeadores do processo € atingir uma
combinacdo desses resultados.!'* (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 57)

O cidadao passa ser visto como ator estratégico na coprodugao de servigos e politicas
publicas.

O diagnéstico, discussao e estudo de aspectos que impactam sobre as condi¢oes de
vida e garantias democraticas tém um efeito altamente didatico, que conduz a incorporagao
e assimilagdo cultural/social dos direitos cidaddos e do compromisso — continuamente
controldvel — da agdo publica com os valores legitimidade, responsividade, eficiéncia e
isonomia.

Uma sociedade consciente de seus direitos ¢ de sua condi¢do de esfera imanente de
todo o poder tem muito mais condicdes de manter seus administradores/gestores
accountable e responsivos que aquela alienada quanto a esses fundamentais aspectos da
logica democratica. A compreensdo e exercicio do controle social passam por essa
internalizacdo e conduzem a maior efetividade das demais modalidades constitutivas do
sistema de controle (6rgdos de controle interno e externo), com seu mais apurado
acionamento — para, ai sim, aplicar de penalidades ou tomar providéncias imediatas e
palpaveis.

Empoderamento social leva a um maior ¢ mais maduro controle social — que, por
sua vez, contribui para o aperfeicoamento dos mecanismos tradicionais de controle e do
proprio sistema juridico-normativo, cuja construg¢do/transformagao passa a acompanhar de
maneira mais sincronizada as demandas sociais.

O resultado desse encadeamento sdo menores margens para desvios e desnaturagao
dos interesses publicos, com o incremento da qualidade democrética e das condigdes de vida
da populacdo e aprimoramento do sistema politico. Trata-se de cadeia virtuosa, capaz de
mudar radicalmente cendrios sociais, € que se inicia justamente com mecanisSmos como o

ora estudado (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 79):

114 Tradugdo livre do original: “The purpose of an assessment can include general awareness-raising among
the local population, influencing the public debate or political agenda-setting for reform, as well as
government programme or policy evaluation. Often, initiators of an assessment set out to achieve a
combination of these goals”
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Figura 3 - Ciclo virtuoso para o aprimoramento democratico

Fonte: Original da autora

Inquestionavel, portanto, sua pertinéncia, conveniéncia e importancia.

Hé muitas experiéncias exitosas desenvolvidas a partir dessa dinamica (ainda que em
combinagdo com as outras — san¢des € recompensas), dentre as quais vale salientar, a titulo
de registro e referéncia: 1) México: planejamento participativo em politicas de saude
reprodutiva. 2) Mali: tecnologia da comunicacdo e informacgdo e tentativa de aumentar a
capacidade tecnoldgica na prestacdo dos servigos de saude. 3) Oriente Médio e norte da
Africa: desenvolvimento de melhores programas de saude. 4) Chile: equilibrio entre
privatizagdo e descentraliza¢do nas reformas educacionais. 5) Nicardgua: descentraliza¢ao
para melhorar dos servi¢os de educacdo. 6) Uganda: o papel da transparéncia e informagao
na melhoria do setor da educagdo. 7) Brasil: avaliagdo do gerenciamento do programa Bolsa
Escola. 8) India: anélise de multiplas relagdes de accountability ¢ melhor prestacdo de
servigos. 9) Malawi: avaliacdo do desenvolvimento do programa de fornecimento de agua.
10) Myanmar: experiéncias de promoc¢ao sanitaria e de higiene. 11) Nigéria: relacdo entre
governanga democratica e prestacdo dos servigos sociais. (ARUGAY, 2016, p. 38-65)

Seus efeitos, sdo, portanto, € no geral, mais informativos e constitutivos de um
processo de evolucao politica e social que estritamente juridicos, com desdobramentos no
campo do incremento da qualidade democratica — e, por consequéncia, das condi¢des de

vida dos cidaddos.
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3.9 Conclusao parcial: proposta de definicao de auditorias democraticas

Diante das consideracdes desenvolvidas no decorrer deste capitulo, pode-se chegar a
uma conceituacao de auditorias democraticas nos seguintes termos:

Consistem as auditorias democraticas em processos participativos prolongados no
tempo e promotores de um debate politico interno de que participa o maior nimero de atores
possivel, das mais diversas procedéncias e perfis, os quais, a partir de questdes objetivas e
parametros previamente estabelecidos, € por meio mecanismos de coproducio e cogestao,
realizam um diagndstico do contexto democratico — quer lato sensu, quer com relagdo ao
grau de atendimento dos valores fundamentais pela prestacdo de servigos publicos —, com
a apresentagdo de alternativas para o incremento da qualidade, legitimidade, responsividade
e permeabilidade social e, portanto, de resultados concretos e efetivos, muito embora no
mais das vezes ndo imediatos e diretos sobre o campo das politicas publicas e agdo

administrativa.
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4 EXPERIENCIAS RELEVANTES

Conforme salientam Beetham e Weir (2000, p. 74), a ideia de analisar o nivel de
democracia ¢ bastante antiga, remontando ao trabalho comparativo entre sistemas
constitucionais desenvolvidos por Aristételes.

Na era moderna, o primeiro movimento voltado a realizacio de uma auditoria
democratica de que se tem noticia se desenvolveu no Reino Unido. Além da referéncia
historica consistente no exemplo britdnico, da qual se tratara na se¢do seguinte, outros paises
levaram a efeito a experiéncia, tais como a Australia, a Suécia, o México, a Costa Rica, a
Argentina e muitos outros (sdo mais de cinquenta paises).

A ja mencionada organizacao intergovernamental IDEA — International Institute for
Democracy and Electoral Assistence —, com sede na Suécia, desenvolveu, a partir da
referéncia britanica, e sob o comando de David Beetham (em conjunto com The Center for
Democratization Studies, University of Leeds), parametros gerais para a efetivagdo de
auditorias democraticas piloto em oito outros paises (Bangladesh, El Salvador, Italia,
Quénia, Coreia do Sul, Malawi, Nova Zelandia e Peru). Posteriormente, o modelo foi
expandido para outros locais.'!”

Houve, com o processo de amadurecimento das discussoes, dois principais modelos
metodologicos desenvolvidos pelo — ou com a participagdo — do IDEA: um aplicado na
auditoria britanica de 2002 e outro empregado na de 2012.

Na Australia, pais cujo indice de democracia é considerado bastante alto,''® a
experiéncia vem sendo levada a efeito desde 2002, sob a coordenag@o da Australian National
University — havendo passado, em 2008, ao Institute for Social Research, Swinburne
University of Tecnology (MINT, 2005). Adotou-se como ator principal a comunidade
académica, e as experiéncias canadense, britanica e neozelandesa assumiram a condicao de
“democracias de comparagdo”. Também nesse pais os pardmetros empregados sdo aqueles
propostos pelo International IDEA, cuja efetividade e funcionalidade ja foram repetidamente

postas a prova.

115 Australia, Bésnia e Herzegovina, Filipinas, Holanda, india, Irlanda, Letonia, México, Mongolia, Nepal,
Paquistdo e Sri-Lanka, paises em que a experiéncia foi conduzida pelo proprio IPEA. Houve também outras
vivéncias, capitaneadas pela ONG dinamarquesa Mellemfolkelight Samvirke, em El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jordania, Nepal, Nicaragua, Quénia, Uganda, Zambia e Zimbabue. (PETERLEVITZ, 2011, p. 43)
116 De acordo com parametros da Freedom House ([s.d.]).
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Nessa linha, adotou como pontos basilares de avaliagdo, uma vez mais: 1) igualdade
politica; 2) controle popular do governo; 3) liberdades civis e direitos humanos;''” e 4)
qualidade da deliberagao publica.

Trataremos com mais vagar, no presente estudo, ¢ para além do case pioneiro
britanico, das experiéncias latino-americanas na Costa Rica e na Argentina — op¢ao que se
justifica pela proximidade cultural, historica, social e politica com o contexto brasileiro,
além do grau de profundidade e seriedade com o qual os processos foram conduzidos. Nao
obstante as inegaveis peculiaridades locais, hd marcas comuns entre os paises integrantes
dessa regido/grupo, de modo que se faz possivel o seu tratamento — com critério — sob
uma perspectiva comum.

Serdo abordados, ainda, o case europeu, pela peculiaridade e relevancia da aplicacao
do modelo em nivel supranacional.

Ressalte-se desde ja ndo se tratar de um estudo comparativo, com a logica,
parametros e procedimentos especificos, mas do tragar de um panorama ilustrativo capaz de
aparelhar o leitor a uma mais palatdvel compreensao, inclusive sob a perspectiva de

diferentes cenarios, do instituto.

4.1 Reino Unido

A paradigmaética experiéncia britdnica de auditoria democrética teve inicio no ano de

1992,!% a partir da mobilizagio de académicos, advogados, jornalistas e outros atores

17 Q0 valor liberdades civis/direitos humanos é tomado para abarcar ndo apenas liberdades expressivas, mas
também o principio da igualdade de oportunidades, em que todos os cidaddos tém idéntico direito moral de
realizar seus potenciais e participar da vida da comunidade. Enquanto alguns veem isso como um fundamento
ou extensdo necessaria do principio da igualdade politica, nem todos os que defendem a isonomia politica
consideram o principio da igualdade de oportunidades como uma sua decorréncia natural. O valor dos direitos
humanos ¢ também extensivo aos ndo cidaddos residentes na Australia e aqueles a quem seja dado se socorrer
da protegdo australiana em decorréncia do direito internacional.” (SAWER, [s.d.], p. 3). Tradugao livre de:
“The civil liberties/human rights value is taken to encompass not only expressive freedoms but also the equal
opportunity principle, whereby all citizens have an equal moral right to realise their potential and to
participate in the life of the community. While some would see this as the necessary foundation or extension
of the political equality principle, not all those who have espoused political equality have seen it as entailing
equal opportunity.”

118 74 em 1991, foi estabelecida, por iniciativa do Joseph Rowntree Charitable Trust (JRCT), a UK Democratic
Audit, organizagdo ndo governamental atualmente vinculada a London School of Economics e voltada ao
desenvolvimento de amplos estudos acerca do contexto democratico britdnico, em especial no que tange a sua
qualidade e efetividade. Originalmente, sua vinculagio se estabeleceu com a Essex University (1992-2008),
e, na sequéncia, com a University of Liverpool (2009-2012). Seu quadro sempre foi extremamente enxuto,
com um ou dois funcionarios, ndo obstante o impacto e grandiosidade de suas ag¢des. Teve como diretores
Stuart Weir (1992-2008), Stuart Wilks-Heeg (2009-2012), e, atualmente, Patrick Dunleavy e Jonathan Hopkin.
Sua criacdo estd intimamente relacionada ao surgimento do conceito de auditoria democratica. (WILKS-
HEEG, 2013, p. 2)
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coordenados pelo Human Rights Center da University of Essex e do Centre for
Democratization Studies da Leeds University.

O objetivo original era promover uma avaliacao anual do estado da democracia e da
liberdade politica, com a consideragao do quao democratica era a “british way”, tdo marcada
pelos arranjos constitucionais informais. (BEETHAM; WEIR, 2000, p. 73)

No ano de 1994, o professor Beetham publicou os primeiros achados do processo,
cujos parametros permanecem uteis e eficientes até hoje. A partir dai, desenvolver-se-iam
indicativos potencialmente empregaveis em quaisquer futuras avaliagdes com esse mesmo
intuito.

O parametro de democracia adotado correspondia entdo, e primeiramente, a um
conjunto de principios ou ideais regulatorios, e, em segundo lugar, a questdo das
institui¢oes e prdticas pelas quais esses principios sdo realizados, em grau maior ou menor.
(BEETHAM; WEIR, 2000, p. 77)

Tais principios eram o do controle popular sobre os processos e atores das tomadas
de decisdes publicas e da igualdade de condi¢gdes com relagdo as mesmas (isonomia politica)
— que se traduziram em questdes relativas a: 1) eleigdes livres e competitivas; 2) existéncia
de mecanismos garantidores de transparéncia, accountability e responsividade;'!® 3)
qualidade da protecdo aos direitos e liberdades civis e politicas; 4) dindmica de
associativismo, liberdade de imprensa e respeito a diversidade.

Nesse particular, vale reproduzir a licdo de Beetham, segundo a qual:

O controle popular usualmente se desenvolve como controle sobre os
tomadores de decisdo, e nao sobre as decisdes propriamente ditas — e
normalmente depende de um complexo de institui¢des e praticas capaz de
fazé-lo efetivo. Da mesma forma, igualdade politica, ao invés de se
apresentar como igual capacidade de manifestacio direta durante esse
processo de tomada de decisdo, traduz-se como igualdade de peso dos
votos dos diversos eleitores, um isondmico direito de acesso aos cargos
publicos, igual direito de se fazer ouvir e ter sua opinido levada em
consideragdo. (BEETHAM, 1994, p. 28)

A partir de tais constatagdes, foram elaboradas as 75 questdes-chave referidas na

secdo 3.5 — processo esse que envolveu os seguintes passos (WILKS-HEEG, 2013, p. 6):

119 Entendida como a correspondéncia entre o plano e medidas governamentais € o que deles legitimamente
espera o eleitorado.
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1. Identificagdo (a partir de debates académicos e discussdes entre leigos) de sete
“valores mediadores” como meios para transposicdo dos principios aos desenhos
institucionais e pratica democratica: participacdo, autorizacdo, representacao,
accountability, transparéncia, responsividade e solidariedade;

2. Estabelecimento das condicionantes da implementag¢do desses valores, tanto sob o
aspecto dos processos democraticos quanto das formas e arranjos institucionais;

3. Construcao, a partir dos elementos 1 e 2, de uma moldura democratica apoiada,
conforme o modelo IDEA, sobre quatro pilares: cidadania, Lei e direitos; governo
representativo e accountable; sociedade civil e participagdo popular; e democracia
para além do Estado. Esses pilares sdo subdivididos em diversas areas.

4. Especificagdo, em cada uma dessas areas, e¢ inclusive a partir de parametros
internacionais consagrados em tratados e acordos de direitos humanos, das perguntas
a funcionarem como guias do grupo de pesquisa e indicativos concretos da qualidade

democratica (as suprarreferidas 75 questoes).

As indagacdes ndo foram formuladas em termos absolutos — tendo em vista a
propria nogdo de democracia, ndo submissa a uma légica de tudo ou nada —, mas relativos,
focando gradagdes entre os extremos positivo e negativo. Sua elabora¢cdo tomou por base
dados e estudos entao ja disponiveis, tais como analises da efetiva implementagao de direitos
e responsabilidades, relatorios de direitos e poderes e indicadores negativos, tais como
estatisticas, casos emblematicos e sintomaticos.

O grande desafio, consideradas as peculiaridades britanicas, foi o cuidado com a nao
simples importacdo de parametros e standards utilizados em outros paises, ainda que da
propria Unido Europeia e igualmente democratico-liberais. Afinal, como salientam Beetham
e Weir (2000, p. 80), os parametros internacionais de boas praticas devem ser aplicados ao
contexto local com sensibilidade e senso das interdependéncias de um sistema politico — o
que nao os condena, porém, a condi¢do de inarredavelmente inapropriados.

No que tange aos direitos civis e politicos, por exemplo, foram adotados como pontos
de partida a International Covenant on Civil and Political Rights e a European Convention
on Human Rights, das quais o Reino Unido ¢ signatario. Além disso, considerou-se a
jurisprudéncia dos respectivos 0rgaos supervisores. A partir dai, efetivou-se uma leitura

acorde com o contexto britanico, marcado, entre outros aspectos, pela defini¢cdo negativa das

liberdades.
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Para tais indicativos, restou evidenciado que os aspectos alienigenas ndo eram
apropriados, vez que tradutores de visdo muito distinta dos trés pilares britanicos
fundamentais de prote¢do de direitos: parlamento, opinido publica e Common Law.
(BEETHAM; WEIR, 2000)

Quanto a caracterizagdo de eleigdes livres e justas, foram utilizados os marcadores
da Unido Interparlamentar, da qual o Reino Unido ¢ membro. O vicio, ou insuficiéncia, nesse
aspecto, derivaria da sua restricao a regularidade eleitoral procedimental, ndo atentando a
sua qualidade e efetividade.

Os atores envolvidos eram, inicialmente, um time central de dois editores e dois
pesquisadores, coordenadores das contribui¢des de 26 académicos, jornalistas, advogados e
especialistas em grupos de interesses. O objeto da auditoria era consideravelmente amplo,
sendo mobilizado consideravel numero de especialistas nos mais diversos temas envolvidos,
por meio da esquematizagdo sucessiva de assuntos e aspectos a serem perquiridos.

Tal modelo, bastante ambicioso, revelou-se em alguns aspectos de dificil manejo.
Nao foram abordadas, por exemplo, questdes atinentes a democracia em niveis local e
comunitario europeu. A auditoria sobre economia ¢ direitos sociais ndo foi levada adiante,
da mesma forma que aquela relativa a sociedade democratica (em razdo da falta de
financiamentos).

Constatadas as limitacdes, a solucdo para a abrangéncia dos variados aspectos
potencialmente envolvidos seria a concepgdo da auditoria como um processo continuo e
sucessivo, em que diversas questdes sdo abordadas — modelo adotado na Suécia, onde os
resultados sao mais facilmente assimildveis e analisaveis (vez que “fatiados”), se bem que
ndo tdo completos como no caso britdnico (BEETHAM; WEIR, 2000, p. 83). Outra
alternativa seria a restri¢ao prévia dos aspectos a serem abordados, triando-se apenas alguns
pontos da vida politica, de forma a torna-la mais factivel e palatavel.

Entre os resultados alcancados nas pesquisas iniciais, tem-se: 1) diagndstico do
dominio do Executivo sobre o Legislativo, com comprometimento da sua autonomia; 2) o
sistema de governo britanico era entdo marcado pela ndo transparéncia e informalidade, além
de relativa falta de sistematiza¢do dos procedimentos de consulta. (BEETHAM; WEIR,
2000, p. 81)
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Em 1999,'?° Professor David Beetham, uma vez mais, e em conjunto com outros
experts ¢ o International IDEA, promoveu uma releitura ampliativa do primeiro modelo
metodologico desenvolvido pelo UK Democratic Audit, de forma a criar uma ferramenta
universal, potencialmente aplicavel a quaisquer paises do mundo. Foi ele adotado em
diversos paises, inclusive no proprio Reino Unido, onde se realizaram auditorias em 2002
(primeira a ser efetivamente concluida)'?! e em 2012!22 (mais recente e Unica publicada
exclusivamente em meio eletronico), além de dois outros grandes trabalhos sobre o tema —
estes, porém, de perfil mais académico'?® —, todas levadas a efeito pela ONG Democratic
Audit.

Uma terceira edicdo encontra-se em andamento neste ano de 2017, sob
responsabilidade dessa mesma entidade.'?*

Como dito, ndo se pretendeu a constru¢do de um ranking ou se lancou mao de
métodos binarios. Contrariamente, buscou-se, uma vez mais, ¢ por meio de andlises
contextualizadas, medir a qualidade, o grau de estabilidade e satisfagdo de determinado
aspecto democratico, de modo, inclusive, a promover estudos evolutivos e estratégicos com
relacdo aos pontos mais suscetiveis, os mais satisfatoriamente estabelecidos e os emergentes

ao longo dos anos.!?®

120 Segundo estudo publicado pelo autor, em conjunto com Stuart Weir nesse mesmo ano, a crenga da
populagdo no governo vinha caindo consideravelmente desde as décadas de 80 e 90, sendo a concentragdo de
poderes no Executivo o principal problema do sistema britdnico. (BEETHAM; WEIR, 1999, p. 8-9)

121 Conduzida e relatada por David Beetham, lain Byrne, Pauline Ngan e Stuart Weir. Langou mio de 14
capitulos com indicativos quantitativos e qualitativos: 1) cidadania e nacionalidade; 2) Rule of Law; 3) direitos
civis e politicos; 4) direitos econdmicos e sociais; 5) papel democratico dos partidos politicos; 6) governo
efetivo e accountable; 7) controle civil da policia e for¢cas do Estado; 8) combate a corrupcao; 9) papel da
midia em uma sociedade democratica; 10) participagao politica; 11) governo responsivo; 12) descentralizagao;
13) dimensdes internacionais da democracia; 14) eleigdes livres e justas.

122 Conduzida e relatada por Stuart Wilks-Heegs, Andrews Blick e Stephen Crone (2012) e edificada em quatro
blocos: 1) cidadania, lei e direitos; 2) representatividade e accountability governamentais; 3) sociedade civil
e participacdo popular; e 4) democracia para além do Estado — a partir de 75 questdes fundamentais abarcando
os assuntos mais diversos, como justiga do sistema eleitoral, independéncia da midia, accountability da
Administragdo e da policia e servigos sociais. A metodologia utilizada foi aquela desenvolvida pelo
International IDEA no “State of Democracy (SoD) Assessment Methodology”.

123 Trabalhos consubstanciados nos livros “The Three Pilars of Liberty”, de autoria de Francesca Klug, Keir
Stamer, e Stuart Weir, que auditou a protecdo dos direitos civis e politicos no Reino Unido a partir de
parametros internacionais de direitos humanos, e “Political Power and Democratic Controle in Britain: The
executive, parliament and the rule of law in Britain”, de Stuart Weir e David Beetham, que analisaram a
postura do governo e institui¢des britanicas a partir de diversos “critérios democraticos”.

124 Maiores informag¢des em: DEMOCRATIC AUDIT, [s.d.]b.

125 Nesse sentido, a auditoria de 2012 evidenciou a pouca evolugdo operada entre os anos de 1997-2010 (sob
o partido dos trabalhadores) com relag@o aos direitos econdmicos e sociais. Das areas analisadas em 2012, 74
apresentaram melhora quando comparadas com o cenario anterior (como, por exemplo: fortalecimento da
separagdo de poderes em razdo do Constitutional Reform Act 2005; maior abertura das cortes a aplicagdo do
Human Rights Act 1998 como forma de protegao a privacidade); 92 permaneceram criticas (exemplo: apenas
um por cento da populagdo estava filiada a partidos politicos); e 62 despontaram como novos focos de
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No segundo momento da auditoria britnica (2002'2°), as quatro sec¢des iniciais
(eleigdes livres e justas; governo aberto, responsivo e accountable; direitos civis e politicos
e sociedade democratica) foram ampliadas para catorze: 1) cidadania e nacionalidade; 2)
acesso a justiga e rule of law; 3) direitos civis e politicos; 4) direitos sociais € econdmicos;
5) elei¢des livres e justas; 6) papel democratico dos partidos politicos; 7) efetividade e
responsividade/accountability governamentais; 8) controle civil da policia e for¢as militares;
9) controle da corrup¢do; 10) midia e governo aberto; 11) participagdo politica; 12)
responsividade do governo; 13) descentralizagdo; e 14) dimensdes externas da democracia.

Na experiéncia de 2012, tais indicativos passaram a quinze: 1) nacionalidade e
cidadania; 2) acesso a justica e rule of law; 3) direitos civis e politicos; 4) direitos
econdmicos e sociais; 5) eleigdes livres e justas; 6) papel democratico dos partidos politicos;
7) efetividade e responsividade governamentais; 8) efetividade democratica do parlamento;
9) controle civil da policia e exército; 10) integridade da vida publica; 11) a midia na
sociedade democratica; 12) participagdo politica; 13) descentralizagdo; 14) influéncias
externas sobre a democracia britanica; e 15) impacto democratico externo do Reino Unido.
Tais eixos foram subdivididos entre trés a oito questdes, em um total de 75. (WILKS-HEEG;
BLICK; CRONE, 2012, p. 3)

Mantiveram os indicadores a caracteristica basica de, ainda que com adaptagoes,
serem passiveis de aplicacdo em quaisquer democracias liberais.

Um dos principais efeitos da Auditoria de 2012 foi a percepgao, inclusive a partir de
uma analise comparativa entre as experiéncias que a precederam, do grau de evolucio ou
retrocesso dos principais indicadores democraticos, inclusive no plano constitucional. Tem-

se, assim, que: 1) em 74 areas, verificou-se a melhoria dos indicadores; 2) surgiram 62 novos

preocupagdo (exemplo: aumento das tensdes decorrentes do movimento separatista escocés; declinio da
circulacdo de jornais e audiéncia de jornais televisivos; comprometimento da fé nas elei¢des em razdo de
suspeita de fraudes; crescente desentendimento politico quanto a alguns fundamentos da constitui¢do
britanica). Procedeu-se, ainda, a comparagdo com outras democracias (paises nordicos: Dinamarca, Finlandia,
Islandia, Noruega e Suécia; democracias consensuais: Austria, Bélgica, Alemanha, Luxemburgo, Holanda e
Suica; “democracias Westminster”: Australia, Canada, Irlanda, Nova Zelandia e Reino Unido), a partir da
utilizacdo de mais de quarenta bancos de dados. Os paises nordicos superam o Reino Unido em praticamente
todos os indicativos. Outras conclusdes dignas de nota: 1) os arranjos constitucionais britdnicos se mostram
cada vez mais instaveis; 2) a confianga da populagdo nas institui¢des politicas e democraticas vem decaindo
de forma marcante; 3) aumento veloz da iniquidade politica, com envolvimento marcantemente maior dos
integrantes das classes A e B; 4) aumento do poder corporativo, com potencial risco para processos
democraticos de tomada de decisdo; 5) declinio da democracia representativa (a partir da década de 1970),
expresso na menor participagdo em partidos politicos, queda da identificagdo entre esses e os eleitores e da
confianca no sistema (sem que, contudo, se delineie qualquer modelo alternativo). A distingdo entre
democracias Westminster e consensuais advém dos estudos de Arend Lijphart (1999).

126 Batizada de “Democracy under Blair”.
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pontos de vulnerabilidade; e 3) mantiveram-se preocupantes noventa e duas fragilidades ja
anteriormente constatadas.

Tais achados ndo devem ser tomados fora de contexto, de forma determinante, na
medida em que: 1) grande parte dos aprimoramentos (63) foram traduzidos em avangos
modestos; 2) nem todos os avangos gozam de sustentagdo institucional, ficando sujeitos as
alteragcdes de governo e governantes; 3) as reformas politicas e constitucionais
desencadeadas a partir da Auditoria trazem em seu bojo consequéncias nao programadas,
que podem agravar pontos de vulnerabilidade ja existentes ou criar novos. (WILKS-HEEG;
BLICK; CRONE, 2012, p. 4)

Nas palavras dos autores, ¢ consideradas as quinze macroareas da Auditoria, houve
avangos em quatro, relativa imobilidade em trés e retrocessos nas oito remanescentes (2012,
p. 5). Tais resultados e comparativos restam bem ilustradas na figura abaixo, apresentada

por Wilks-Heeg (2013):
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Figura 4 - Auditorias britanicas: analise comparativa
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Tal diagnostico evidenciou, ainda, cinco aspectos fundamentalmente marcantes da
democracia britanica: 1) seus arranjos constitucionais ficaram menos estaveis ao longo dos
anos; 2) a crenga popular nas instituigdes democraticas vem decaindo, mostrando-se as
reformas levadas a efeito inefetivas ou contraproducentes; 3) a desigualdade politica vem
aumentando rapidamente, e garantias basicas de direitos humanos sendo relativizadas; 4)
constata-se um aumento do poder corporativo, em parte como consequéncia dos padrdes de
globalizagdo e desregulacao; 5) quase todos os indicadores disponiveis sugerem que a
democracia representativa estaria no caminho de declinio terminal, sem, contudo, o
desenvolvimento de um sistema alternativo. (WILKS-HEEG, 2013)

Digno de registro também o importante impacto académico (traduzido pelo grande
numero de citagdes da obra de David Beetham) e midiatico das auditorias (referidas por mais
de 250 veiculos de comunicacao). (WILKS-HEEG, 2013)

Quanto aos impactos politicos, constata-se alguma ligagdo — ainda que ndo imediata
— com as reformas constitucionais levadas a efeito pelo Partido Trabalhista a partir de 1994.

A influéncia imediata e direta das Auditorias pode-se perceber, ainda, na disciplina

»127 3 cultura britanica, da mesma forma que mecanismos

e incorporagdo dos “Quangos
eleitorais e alteracdes da legislacdo respectiva. (WILKS-HEEG, 2013, p. 13)

A experiéncia provocou a mobilizacdo da International IDEA, organizac¢do
intergovernamental'*® sediada na Suécia, no sentido de instar os autores envolvidos a
desenvolver uma auditoria — ou auditorias — democratica em nivel global. Tal projeto foi
iniciado por meio da realizagdo de auditorias piloto em oito paises,'?’ em cinco diferentes
regides do globo. (BEETHAM; WEIR, 2000, p. 74)

Com relagdo ao cenario britanico, por fim, vale registrar, conforme apontado, que no
ano de 2017 sera realizada uma nova Auditoria, a qual, diferentemente das edicdes
anteriores, trard segmentos inicialmente lancados na forma de blogs/foruns on line,

divulgag¢io em midias sociais, e-books e eventos, com vistas a garantir maximo impacto. '’

As perguntas-chaves colocadas sao:

127 Do inglés, quasi-autonomous nos-governamental organization. Designa entidades que combinam aspectos
das organizagdes ndo governamentais e da Administragdo Publica.

128 QOriginalmente, eram 14 os Estados fundadores: Australia, Barbados, Bélgica, Chile, Costa Rica,
Dinamarca, Finlandia, India, Holanda, Noruega, Portugal, Africa do Sul, Espanha e Suécia. Atualmente, sdo
28 os paises envolvidos, havendo-se somado aos originais: Botsuana, Canada, Cabo Verde, Republica
Dominicana, Alemanha, Gana, Indonésia, Ilhas Mauricio, México, Mongo6lia, Namibia, Filipinas, Suica e
Uruguai.

129 Bangladesh, El Salvador, Itilia, Quénia, Coreia do Sul, Malawi, Nova Zelandia e Peru.

130 Maiores informagdes: DEMOCRATIC AUDIT, [s.d.]a.
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1. Quao democratico € o sistema eleitoral britdnico expresso pelo Westminster Plurality
Rule? Até que ponto ele € capaz de traduzir votos em assentos?

2. Quao democraticos sao os dois sistemas eleitorais reformados ¢ atualmente utilizados
no Reino Unido (Additional Members System — MAS) e (Supplementary Vote — SV)?

3. Qudao democraticos sdo os dois sistemas eleitorais britdnicos proporcionais?

4. Qual o grau de efetividade da igualdade de género na vida politica e publica do Reino
Unido? A desigualdade e discriminagao histéricas estdo sendo superadas em uma
velocidade satisfatoria?

5. Qual o nivel de efetividade da representagdo das minorias na vida publica e politica
britanica? As distor¢des historicas estdo sendo superadas em velocidade satisfatoria?
H4 é4reas em que se constatam retrocessos?

6. Quao democraticos sao os sistemas e partidos politicos?

7. Qual o grau de democraticidade da Casa dos Lords, e como poderia ela ser
reformada?

8. Em que extensdo sdo os servigos de seguranca e inteligéncia britanicos accountable?

9. Quado efetivo ¢ o controle parlamentar do governo e representantes populares?

10. Quao democratica ¢é a participagdo britanica na Unido Europeia?

Apo0s, o conjunto da obra sera langado em um e-book a ser disponibilizado via

Internet.

4.2 Costa Rica

A auditoria democratica costarriquenha — Auditoria Ciudadana sobre la Calidad de
la Democracia: Proyecto Estado de la Nacion — consistiu basicamente no desenvolvimento
e implementacdo de uma metodologia para a participagdo, deliberacdo e avaliagdo cidada
dos assuntos publicos (social accontability) e para o estudo profundo da democracia.

Foi — ainda que ndo deliberadamente — gestada durante um seminério sobre teoria
democratica proferido pelo professor Guillermo O’Donnell na Faculdade de Notre Dame,
no ano de 1996: do evento participarou ativamente Jorge Vargas Cullell, que, um ano depois,
e juntamente com Miguel Gutiérrez Saxe, organizou e levantou fundos para a realizagdo do
estudo. (O’DONNELL; CULLELL; LAZZETTA, 2004, p. xi)

Os fatores que contribuiram decisivamente para o pioneirismo costarriquenho na

América Latina foram: 1) sua pequena extensao territorial (pouco mais de 51 quildémetros
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quadrados) e indice populacional relativamente baixo (por volta de quatro milhdes de
habitantes, a época); 2) a existéncia de uma democracia consolidada;'3! 3) a existéncia prévia
de uma rede de investigagdo sobre o tema; 4) auséncia de conflitos polarizados capazes de

impedir o didlogo entre os diferentes setores.

131 “Essencialmente, por ‘democracia consolidada’ compreendemos um regime politico em que a democracia,
tida como um sistema complexo de institui¢des, regras e incentivos e desestimulos padronizados, se tornou,
em uma frase, ‘a Unica alternativa’. Comportamentalmente, a democracia se torna a inica possibilidade quando
nenhum grupo politicamente relevante tenta derrubar o regime democratico ou promover violéncia interna ou
externa com vistas a secessdo do Estado. Quando essa situagdo ¢ alcancada, o comportamento do governo
eleito a partir da transi¢do democratica ja ndo ¢ mais dominado pela problematica de como evitar um colapso
democratico (excepcionalmente, o processo democratico pode ser usado para atingir a secessdo, gerando
estados separados que podem ser democracias). Em termos de atitude, democracia se torna a inica alternativa
quando, mesmo durante séria crise politica e econdmica, a grande maioria das pessoas acredita que qualquer
mudanga politica deva emergir dentro dos parametros dos procedimentos democraticos. Constitucionalmente,
a democracia se torna a unica alternativa quando todos os atores do sistema politico se habituam ao fato de que
conflitos politicos no interior do Estado serdo solucionados de acordo com as normas estabelecidas e que
violacdes a essas normas sdo igualmente inefetivas e custosas. Resumindo, com a consolidagio, a democracia
se torna rotineira e profundamente internalizada na vida social, institucional e até mesmo psicologica, da
mesma forma que nas estratégias politicas. Nossa definicdo de democracia consolidada é, portanto, a seguinte:
comportamentalmente, um regime democratico ¢ consolidado em um territério quando nenhum ator nacional,
social, econdmico, politico ou institucional empenhe recursos significativos com vistas a alcangar seus
objetivos por meio da criagdo de um regime ndo democratico ou da secessdo do Estado. Em termos de atitude,
um regime democratico é consolidado quando uma forte maioria da opinido publica, inclusive diante dos
maiores problemas econdmicos e profunda insatisfagdo com os governantes, mantém a crenga de que os
procedimentos e instituicdes democraticos sdo a forma mais adequada de governar a vida em sociedade, ¢
quando o suporte para alternativas antissistema é pequeno ou razoavwlmente isolado das forgas pro-
democraticas. Constitucionalmente, um regime democratico é consolidado quando forgas governamentais e
ndo governamentais analogas se tornam sujeitas, e habituadas, a solu¢do de conflitos dentro dos limites de
normas, procedimentos, e institui¢des aprovadas pelo novo processo democratico.” (LINZ; STEPAN, 1996, p.
15). Tradugdo livre de: “Essentially, by a "consolidated democracy" we mean a political regime in which
democracy as a complex system of institutions, rules, and patterned incentives and disincentives has become,
in a phrase, "the only game in town." 4 Behaviorally, democracy becomes the only game in town when no
significant political group seriously attempts to overthrow the democratic regime or to promote domestic or
international violence in order to secede from the state. When this situation obtains, the behavior of the newly
elected government that has emerged from the democratic transition is no longer dominated by the problem of
how to avoid democratic breakdown. (Exceptionally, the democratic process can be used to achieve secession,
creating separate states that can be democracies.) Attitudinally, democracy becomes the only game in town
when, even in the face of severe political and economic crises, the overwhelming majority of the people believe
that any further political change must emerge from within the parameters of democratic procedures.
Constitutionally, democracy becomes the only game in town when all of the actors in the polity become
habituated to the fact that political conflict within the state will be resolved according to established norms,
and that violations of these norms are likely to be both ineffective and costly. In short, with consolidation,
democracy becomes routinized and deeply internalized in social, institutional, and even psychological life, as
well as in political calculations for achieving success. Our working definition of a consolidated democracy is
then as follows: Behaviorally, a democratic regime in a territory is consolidated when no significant national,
social, economic, political, or institutional actors spend significant resources attempting to achieve their
objectives by creating a nondemocratic regime or by seceding from the state. Attitudinally, a democratic
regime is consolidated when a strong majority of public opinion, even in the midst of major economic problems
and deep dissatisfaction with incumbents, holds the belief that democratic procedures and institutions are the
most appropriate way to govern collective life, and when support for antisystem alternatives is quite small or
more-or-less isolated from prodemocratic forces. Constitutionally, a democratic regime is consolidated when
governmental and nongovernmental forces alike become subject to, and habituated to, the resolution of conflict
within the bounds of the specific laws, procedures, and institutions sanctioned by the new democratic process.”
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O processo durou cerca de quatro anos (1998-2002) e floresceu em um contexto
pautado pela publicagdo, pelas Nagdes Unidas, dos trés primeiros Informes sobre o Estado
da Nagdao em Desenvolvimento Humano Sustentavel, assim como por um crescente
descontentamento popular com a politica, a vulnerabilidade econdmica, a crescente
desigualdade e pobreza latino-americanos.

O objetivo principal era contribuir para o desenvolvimento da capacidade dos
cidadaos de participar, critica e informadamente, do governo e da sociedade, estabelecendo,
para tanto: 1) um sistema de avaliagdo dos pontos fortes e fracos da vida democratica, com
a garantia da legitimidade e relevancia social da iniciativa; 2) uma forma peculiar de
deliberagao sobre assuntos publicos (diagndstico e analise sobre o estado da democracia, a
partir de um didlogo marcado pela diversidade social e politica); 3) a exploracdo da
importancia do conceito de qualidade democratica. '

Dedicou-se a investigacdo de duas questdes basicas: 1) como estudar empiricamente
o quao democratica ¢ a vida politica de uma democracia; e 2) como pode uma avaliagdo com
esse escopo politico se converter em incentivo a participagao cidada — sempre sob o prisma
da qualidade.'3?

A nocgao de democracia adotada correspondeu ao grau em que a convivéncia politica

se aproxima das aspira¢des democraticas'** da cidadania, levando em conta a denominada

132 “A énfase que a agenda de debates atual outorga a ‘qualidade das democracias’ combina tanto o interesse
pela ‘qualidade dos Estados’ quanto pela propria ‘qualidade dos cidaddos’ para promover um constante
aperfeicoamento e ampliagdo daquelas. Os aportes pioneiros de O’Donnell sobre este tema permitem
compreender que a democracia ndo pode ser avaliada unicamente em nivel do regime politico, mas também
considerando eixo vertical Estado-cidaddo e o eixo horizontal relativo a relagdo cidaddao-cidaddo. Essa
inquietude ¢ parte de um clima intelectual que, como demonstra o denominado ‘neo-republicanismo’, parece
conjugar tanto as melhoras no desempenho estatal como o papel atribuido aos cidaddos por meio da efetivagéo
dos direitos estabelecidos.” (LAZZETTA, 2005, p. 3). Tradug@o livre de: “El énfasis que la agenda de debate
actual asigna a la “calidad de las democracias” combina tanto el interés por la “calidad de los estados”
como por la propia “calidad de los ciudadanos” para promover un constante perfeccionamiento y ampliacion
de aquellas. Los aportes pioneros de O’Donnell (2003) sobre este tema permiten comprender que la
democracia no puede ser evaluada unicamente al nivel del régimen politico sino también considerando el eje
vertical estado-ciudadano y el eje horizontal relativo al trato ciudadano-ciudadano. Esa inquietud participa
de un clima intelectual que, como lo muestra el denominado “neo-republicanismo”, parece conjugar tanto
las mejoras en el desemperio estatal como el papel que le cabe a los ciudadanos haciendo uso de los derechos
vigentes.”

133 Muito mais abrangente que os processos eleitorais. No estudo, o conceito de democracia adotado guarda
correspondéncia com a nogdo de poliarquia desenvolvida por Dahl (2005, p. 31), para quem “como nenhum
grande sistema no mundo real é plenamente democratizado, prefiro chamar os sistemas mundiais reais que
estdo mais perto do canto superior direito de poliarquias. [...] As poliarquias podem ser pensadas entdo como
regimes relativamente (mas incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias sio
regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto €, fortemente inclusivos e amplamente
abertos a contestacdo publica.”

134 Assim entendidos os acordos dos cidaddos sobre as politicas democraticas e passiveis de implementagdo —
os quais assumem a condig@o, portanto, de standards para a avaliagdo das praticas politicas.
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“habilitagdo cidadd minima”, correspondente, por sua vez, ao grau de incorporagdo social
dos setores mais pobres e a sua capacidade de exercicio dos direitos e deveres.

Quanto a segunda questao referida, os limites — uma vez que havia muitos “leigos”
participando da sua fixagdo — foram a coeréncia com os requisitos institucionais da

poliarquia, os indicadores democraticos adotados pela Freedom House!3® 136

e as condi¢des
de habilitag¢ao cidada.

As agdes se desenvolveram sob a regéncia de um Conselho Consultivo, composto
por 41 personalidades de varios setores sociais, e responsavel por controlar a qualidade do
processo e conduzir substantivamente a auditoria, desde a defini¢do tematica até a validagao
de resultados.

A iniciativa foi do Conselho Nacional de Reitores — CONARE e da Defensoria de
los Habitantes de la Republica, com apoio da Unido Europeia e do PNUD. Referido

Conselho contou com o auxilio, ainda, do Instituto Hellen Kellog de Estudios

Internacionales da Universidade de Notre Dame.

135 ONG sediada em Washingon, D.C., nos Estados Unidos, € com escritorios em diversos paises. Adota como
indicadores democraticos: 1) direitos politicos, tomados em consideracao: a) processo eleitoral; b) pluralismo
politico e participag@o; c¢) funcionamento e eficacia do governo; ¢ 2) liberdades civis, sob o enfoque de: a)
liberdade de expressdo e crencga; b) direito de associag@o e organizagdo; c) respeito ao Estado de Direito; d)
direitos individuais ¢ autonomia pessoal. A partir desses pardmetros, sdo atribuidas “notas” aos diversos
paises, as quais variam de 1 (6timas condi¢des democraticas) a 7 (pior contexto democratico), levando a sua
classificag@o entre paises livres, parcialmente livres e ndo livres. Maiores detalhes disponiveis em: FREEDOM
HOUSE, [s.d.].

136 “Um enfoque, seguindo os passos do cientista politico americano Robert Dahl, consiste em examinar a
‘democracia real’, a qual, com efeito, traduz as variantes de democracia representativa encontradas ao redor
do mundo. Se democracia representativa esta no foco, entdo alguns requisitos minimos para que um pais seja
considerado democratico sdo surpreendentemente objetivos. Para parafrasear Dahl (1998), em uma sociedade
democratica, as decisdes sdo tomadas por representantes eleitos via eleigdes livres e justas, com cidadaos
usufruindo direitos iguais e universais ao voto, formas de associagdo, ¢ se expressam ¢ acessam fontes
alternativas de informacgdo. A partir desse conceito, organizagcdes como a Freedom House construiram indices
simples de quais paises podem ser considerados democracias eleitorais. Freedom House consulta opinides de
especialistas em resposta a perguntas de resposta ‘sim/ndo’, como por exemplo sobre a existéncia de sufragio
universal adulto, se elei¢cdes sdo regularmente realizadas com confidencialidade e seguranca, e assim por
diante. Essas opinides sdo entdo agregadas para produzir scores simples binarios indicativos da presenga ou
auséncia de democracia. Nessas bases, a Freedom House julga haver atualmente 117 democracias eleitorais
no mundo, contra 69 em 1989.” (WILKS-HEEG; BLICK; CRONE, 2012, p. 2). Tradugao livre de: “One
approach, following the lead of American political scientist Robert Dahl, is to examine 'actual democracy’
which, in effect, means the variants of representative democracy found around the world. If representative
democracy is our focus, then the minimal requirements for a country to be considered 'democratic’ are
surprisingly straightforward. To paraphrase Dahl (1998), in a democratic society, decisions are taken by
elected representatives, returned via free and fair elections, with citizens enjoying universal and equal rights
to vote, form associations, express their views and access alternative sources of information. From this sort
of conception, organisations such as Freedom House have constructed simple indices of which countries in
the world can be considered electoral democracies. Freedom House consult expert opinion in response to
'ves/no’ questions such as whether there is universal adult suffrage for all citizens, if elections are contested
regularly with reasonable ballot secrecy and security, and so on. These opinions are then aggregated to
produce simple binary scores indicating either the presence or absence of democracy. On this basis, Freedom
House finds there are currently 117 electoral democracies in the world, up from 69 in 1989.”
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Todas as ac¢des foram marcadas por intensa participagao social, desde o desenho dos
critérios de avaliacdo, o estabelecimento das aspiracdes democraticas, a coleta de
informacgdes, avaliagao de resultados e difusao do relatorio final.

A sociedade em geral atuou, portanto, tanto como fonte de informagdes como
avaliadora das praticas democraticas — alcangando inclusive status deliberativo quanto ao
método e forma de desenvolvimento do processo.

Metodologicamente, as ditas aspiragdes democraticas focam colocadas como
parametros de andlise, na medida em que retratavam as pretensoes a serem desejavelmente
atingidas.

Tais aspiragdes somente podem ser efetivamente tomadas como parametros se
cumpridos os seguintes requisitos: 1) traduzirem um acordo documentado entre varias
pessoas, cuja adogdo deve observar um processo com atividades cuidadosamente registradas
e abertas ao escrutinio publico; 2) que tal acordo documentado contenha especificagdes ou
critérios que permitam utilizd-lo em um exercicio de avaliagdo; 3) que seja empregado de
forma consistente para valora¢do, o que implica um desenho metodoldgico para compilar
informacao e verificar seu cumprimento. (OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 13)

A auditoria foi dividida em quatro etapas principais — planejamento, trabalho de
campo, avaliagdo e difusao —, havendo sido empregados dez métodos de investigagdao das
ciéncias politicas, saude, antropologia e analises juridicas.!?’

Para o planejamento, foram usados como instrumentos de consulta e participacdo
social no estabelecimento de temas e a constituicdo do Conselho Consultivo; durante o
trabalho de campo, participaram 64 investigadores, promovendo grupos focais, postos
sentinelas, exercicios etnograficos, decisoes coletivas € uma pesquisa nacional; na avaliagado,
a participacdo se efetivou por meio de dez painéis de cidaddos voltados a consideracdo dos
resultados obtidos nos trabalhos de campo, a partir de um modelo de avaliagdo proprio; a
difusdo, por fim, mobilizou meios de comunicacao, apresentacdes com a sociedade civil e
institui¢des publicas, oficinas de apresentacao internacionais € um livro de difusdo.

O custo total foi de U$ 350.000,00, provenientes, em sua maior parte, do PNUD e da

Agéncia Sueca para o Desenvolvimento Institucional — ASDI, assim distribuidos:

137 Métodos de consulta: pesquisa nacional, grupos focais, postos sentinela, e avaliagdes grupais ponderadas.
Métodos experimentais: exercicios etnograficos de observagdo experimental e observagdo de meios de
comunicagdo coletiva. Métodos interpretativos: estudos especializados, investigacdes tematicas e analises
juridicas. Coleta documental: coleta e sistematizagdo de registros administrativos e compilacdo bibliografica
e de estudos prévios.
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B Planejamento
(23,5%)

H Trabalho de campo
(27%)

Avaliagdo (9%)

Publicacdo e difusdo
de resultados (41%)

Figura 5 - Distribuicdo de custos da auditoria costarriquenha

Fonte: original da autora

No que tange aos resultados, chegou-se ao diagnostico dos pontos fortes e fracos da
democracia costarriquenha.

Dentre os primeiros, merece destaque a organizagdo e funcionamento de seu regime
politico, marcado pelo respeito as regras durante as campanhas eleitorais e amplo acesso as
informagdes relacionadas as propostas e candidatos. Além disso, o processo de aprovagao
de leis e decretos ¢ bastante democratico, havendo normas constitucionais aptas a garantir
os direitos do cidaddo. A gestdo dos governos locais também ¢ marcadamente aberta e
participativa.

Para além do regime politico, porém, os resultados foram oscilantes: amplo acesso a
Justica, independéncia politica e institucional do Judicidrio e uma miriade de normas e
instituicdes voltadas a protecdo do cidaddo convivem com a saturagdo do Judicidrio e a
auséncia de normas e instituicdes aptas a combater a corrupgao.

Foi constatada baixa qualidade democratica, ainda, no trato do cidadao pela
Administragdo Publica, inclusive com inimeros casos de discriminac¢ao ndo solucionados
em razdo da auséncia de autonomia dos 6rgdos de controle interno, e de limitacdes a
liberdade de imprensa, pois que a legislagdo exige a prova da veracidade das informagdes a
serem veiculadas. Além disso, os diretores das emissoras tém responsabilidade objetiva
sobre o conteudo divulgado, havendo sido reportados casos de paralisacao de investigacdes
envolvendo o poder publico, com a demissdo dos jornalistas responsaveis.

Constatou-se, ainda, problemas quanto ao financiamento privado de partidos
politicos e atuagao ilegitima e por vezes ndo transparente de entidades da sociedade civil.

O processo de auditoria culminou com a apresentagdo de sugestdes, de caminhos a

serem seguidos com vistas ao incremento da qualidade democrética, dentre os quais:
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1. Aprimoramento dos mecanismos de representacdo politica e participagdo social, de
forma a melhor conciliar democracia representativa e participativa;

2. Inclusdo da perspectiva democratica na reforma do Estado, com a criagdo de sistemas
de avaliacdo do processo e impacto das politicas publicas e mecanismos efetivos de
combate a corrupgao;

3. Descentralizagdo gradativa e seletiva do Estado, com a adog¢do do principio da
subsidiariedade, de modo a priorizar o exercicio das funcdes publicas pelos entes

menores, locais, em detrimento do governo central.!®

Chegou-se, mediante tais técnicas participativas, a diversos parametros sociais e
metodoldgicos passiveis de serem “exportados” para outros paises, dentre as quais: 1)
observancia minima, pelo regime politico, dos requisitos da poliarquia; 2) limitagdo
territorial do objeto da auditoria, de modo que ndo seja excessivamente abrangente; 3)
contexto de estabilidade politica.

Em linhas gerais, e ndo obstante a inexisténcia de precedentes especificos, o estudo
trouxe importantes contribuigdes para a afericdo da qualidade democratica, dentre os quais
vale destacar a inclusao de discursos sobre o tema na agenda politologica latino-americana;
arevisao das ferramentas tedricas e analiticas tradicionais de estudo da democracia, de forma
a considerar a qualidade democratica como fator transcendente do regime politico e da
propria nocao de poliarquia; a busca por novas formas de aferi¢do, decorrentes da ampliacao
da nogdo de qualidade democratica; e a cristalizagdo da participac¢ao cidada na deliberacao

sobre assuntos publicos e o exercicio da accountability.

138 Nas palavras de Moreira Neto (2008, p. 6-7), “A subsidiariedade, como um segundo pilar, dos quatro
destacados, atua como fator reorganizador nao apenas das relagdes aqui tratadas, entre sociedade e estado, como
uma referéncia para todas as relagdes internas entre entidades e 6rgaos publicos, que dele se vao desdobrando
em um processo continuo de desmonopolizagdo do poder. Assim, com a subsidiariedade esta ocorrendo uma
novissima e dindmica aplicacdo do luminoso principio da separa¢do dos poderes, hoje mais apropriadamente
relido como separacdo de fungdes autonomas.” E ainda: “Assim, nas atuais sociedades humanas, que deixaram
de ser uniclasse e monoliticas ou apenas divididas em duas ou poucas classes sociais, como quase nenhuma
mobilidade interna, como no passado recente, para se tornarem sociedades pluriclasse e de alta mobilidade,
somente a aplicagdo desse principio pode proporcionar as condi¢des para um atendimento diversificado e, por
isso mesmo, adequado, das plurimas necessidades que demandam satisfagéo coletiva pelos meios atribuidos ao
estado.” (MOREIRA NETO, 2008)
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4.3 Argentina

A justificativa e importancia da realizagdo de uma auditoria democratica na
Argentina resultam de seu contexto politico, social, economico e cultural.

Veja-se, nesse sentido, eloquente estudo'’

promovido pelo PNUD em 2004, que
indicou que 54,7% dos latino-americanos estdo dispostos a sacrificar a democracia, a abrir
mao dela em prol da solu¢do de problemas econdmicos e de seguranca (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 2004).

Digna de mencdo, ainda, outra pesquisa argentina, segundo a qual 80% dos
argentinos consideram que o pais estd a margem da lei, enquanto 83% creem que os
argentinos transgridem a lei.!4°

Atentos para a ameacga que representa tal cendrio, enfatizam Oyhanarte e Niilus
(2007, p. 24) que “os mil rostos do nosso atraso latino-americano devem ser combatidos com
melhoras na qualidade da democracia, e as auditorias cidadas representam uma ferramenta
insuperavel para o percurso desse caminho”.

No que toca a realidade institucional argentina, sua populacdo aponta como principal
depositaria de confianga a imprensa (radio e televisdo), seguida pela Igreja.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2005)

Nesse pais, a protecdo aos direitos civis e os mecanismos de accountability
horizontal, ndo obstante existirem formalmente, apresentam diversos pontos fracos: caréncia
de meios eficazes para exigéncia de prestagdo de contas a sociedade pelos governantes;
escassez ou inefetividade de oportunidades de participagdo nas tomadas de decisdo publicas;
auséncia ou desconhecimento, pela sociedade civil, dos meios eventualmente existentes com
vistas a defesa ou reparacdo dos danos resultantes de violagdes de direitos.

Além disso, e apesar de o regime politico gozar de todas as caracteristicas da
poliarquia, convive com um Estado ultrapassado e uma sociedade marcadamente desigual,
em que o apoio a democracia pela cidadania replica os cenarios latino-americanos e as
instituicdes democraticas e valores que as sustentam apresentam elevado grau de
deterioragdo. (OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 4)

O clamor por avanco e permeabilidade democratica do Estado teve inicio, pelo lado

das institui¢des publicas, com a edi¢ao, em 2003, do Decreto n. 1172, consagrador de valores

139 A pesquisa levou em consideragdo dezoito paises latino-americanos.
140 Estudo realizado pela IDEA Internacional y Poliarquia Consultores em 2014. (INTERNATIONAL
INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL ASSISTANCE, 2015).
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como transparéncia, elaboracao participativa de normas, audiéncias publicas, gestao coletiva
de interesses e troca de opinides, mediante reunides abertas de entes regulamentadores de
servigos publicos.

Houve, ainda, algumas outras iniciativas dignas de nota:

1. II Jornada Internacional Redes Estratégicas para a Democracia Local (2008),
promovida pelo Ministério de Relaciones Exteriores e Cancilleria Argentina e
voltada a apresentacdo de experiéncias de intervengdo pratica na dinamica do
desenvolvimento local através de redes multiatores que articulam a cooperacao
internacional, o setor publico nacional, os governos locais, a esfera académica, o
setor privado, as organizacdes da sociedade civil e as comunidades, com vistas a
geracdo de novas sinergias para a gestao de territorios;

2. As redes publico-privadas, desenvolvidas para contribuir com o debate sobre as
condi¢cdes de sustentabilidade institucional da cooperagdo publico-privada no
desenvolvimento territorial. Ai se analisam experi€ncias vivenciadas nos municipios,
a atuagdo direta de entidades executoras de projetos e outras iniciativas financiadas
por diversas fontes de cooperagdo. As experiéncias relevantes em nivel municipal e
o aporte de especialistas internacionais orientam os elementos necessarios para
fortalecer as capacidades institucionais e criar espacos de aprendizagem; e

3. Encontros nacionais anuais “Hacia nuevos vinculos entre el Estado y la sociedad
civil” (2006 e 2007), que resultaram na publicagdo da obra “Construyendo

confianza”, volumes 1 e 2.

Vale registrar que, ja em 1999, quando da eleicdo dos partidos da Alianza, o vice-
presidente Carlos Alvarez convidou o professor Guillermo O’Donnell para realizar a
auditoria democratica argentina (O’DONNELL; CULLELL; IAZZETA, 2004, p. xii). O
convite nao foi aceito, atuando O’Donnell tdo somente como consultor durante o
desenvolvimento do Programa Auditoria Ciudadana “Calidad de las Practicas Democréaticas
Municipios” — PAC!*! entre agosto de 2003 e novembro de 2009 — o qual, diferentemente

da experiéncia costarriquenha, teve ambito local.

141« programa parte de uma concep¢io de que a comunidade e seu governo local sdo protagonistas
conscientes de que o poder politico municipal ndo somente esta associado as a¢des dos governantes eleitos
para desempenhar cargos publicos, mas também ao compromisso, ao envolvimento dos cidaddos (que se
convertem em tais quando exercem seus direitos) com valores, direitos e deveres proprios de um regime



137

Trata-se de experiéncia de suma importancia e grande repercussio no pais, a partir

da qual foram gerados importantes frutos relacionados ao amadurecimento democratico:

Através das a¢des empreendidas para realizar o prosseguimento das agdes
derivadas das auditorias cidadds — e ao promover a ressignificacdo da
relacdo entre governantes e¢ governados mediante a participagdo, a
transparéncia e a responsabilidade o PAC constitui um importante suporte
para a governabilidade democratica, ja& que se apoia na consecugdo de
circulos virtuosos que se multiplicam a medida em que se avanca
exitosamente no territério. [...] Ao provocar nos municipios uma
deliberagdo publica acerca da qualidade da democracia, os valores que
representa ¢ os desafios pendentes, apresenta um carater educativo e
formativo para cidaddos e governantes. O tipo de relagdes ¢ interrelagdes
que propicia e promove afastam do governo local o monopolio da acao
publica e contribui para a incorporagdo das organizagdes sociais e do setor
privado como atores a serem associados na implementagdo de politicas
publicas. (OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 23)

Adotando a defini¢do de cultura civica democratica como o conjunto de valores,
crengas e praticas que alimentam as relacdes entre cidaddos e institui¢des, foi levada a termo
pela Subsecretaria para la Reforma Institucional y Fortalecimiento de la Democracia,
Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion (unidade executora!*?), com auxilio do
denominado “Consejo Asesor” — composto por académicos especialistas de universidades
federais e privadas e organizacdes da sociedade civil voltadas a constru¢do da cidadania.

Os objetivos primordiais eram a apresentacao de sugestdes, contribuicdo para a sua
difusdo e controle do rigor metodolégico de todo o estudo.'*?

Protagonizaram o processo, ainda, diversos foros civicos locais'** e o PNUD.

democratico. De forma que seguindo os delincamentos da Subsecretaria para a Reforma Institucional ¢ o
Fortalecimento da Democracia, o desenvolvimento de uma democracia governavel, transparente, legitima e
eficiente necessita de um fortalecimento da relagdo entre o Estado e a sociedade civil.” (CENTRO DE
ESTUDIOS DE ESTADO Y SOCIEDAD, 2009, p. 4)

142 Composta por um coordenador geral, um coordenador técnico, um responsavel pela articulacio e
cooperacao, responsaveis regionais (norte, centro e sul) e um grupo de investigadores e facilitadores, com
competéncia para implementar o PAC nos municipios selecionados.

143 Nota-se, ai, o papel de destaque outorgado a academia e a propria educagio pela sociedade e o Estado
argentinos.

144 Definidos pelo PAC como “espagos abertos de participagdo, pluralistas e representativos de suas
comunidades; se integram com os cidaddos, cidadas e representantes ¢ organizagdes e instituicdes publicas e
privadas”. Desenvolvem, assim, a fundamental missdo de mobilizar e incorporar a sociedade civil a todo o
processo. Conforme assinalam Escuder e Belmonte (2010, p. 5), “Nao obstante a funcao inicial foi a de
completar e validar as aspiragdes propostas pelo PAC, os foros civicos sdo espago propicio para a aproximacao
entre governantes e governados, ja que promove o dialogo (sem questionar a representatividade dos 6rgdos de
governo). Justamente, nos municipios onde foi implementado o PAC, os foros civicos despontam como um
espaco em que a comunidade em seu conjunto reflete e propde melhoras a qualidade de vida da populagdo. Os
cidaddos desenvolvem suas capacidades cidadds para participar critica e informadamente dos assuntos
publicos. Apesar de o programa haver-se encerrado em nivel nacional, em varios municipios os foros civicos
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Como esclarecem Oyhanarte e Niilus (2007), as auditorias democraticas se
desenvolvem a partir de duas espécies de indicadores: os de percepgao, voltados a obtengao
de opinides de determinados atores sobre uma questdo especifica, e os de comprovacao,
relacionados a verificagao da existéncia — ou nao — de alguma situacao. Os dados relativos
a esses indicadores sdo obtidos a partir de diferentes métodos, que, no caso argentino, foram
os grupos focais, as pesquisas domiciliares, entrevistas com representantes locais,
questionarios a docentes e alunos e revisdao e analises de registros administrativos e
documentos publicos.

Pautou-se pelos mesmos marcos conceituais e metodologia da Costa Rica, e visou
avaliar, durante o periodo de quatro anos, inicialmente duzentos municipios — cujo conjunto
populacional chegava a treze milhdes de habitantes.

Na pratica, a unidade executora propde, no ambito dos eixos tematicos selecionados,
um esquema de aspiragdes, indicadores e técnicas de coleta de dados e o apresenta aos
integrantes dos foros civicos — os quais realizam alteragdes com vistas a compatibiliza-lo
com um modelo de avaliagdo adequado, sendo-lhe defeso tdo somente alterar ou inserir
novos temas. (OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 13)

As aspiracdes e indicadores colocados foram os seguintes:

1. No ambito da cultura civica democratica:
a. Que os cidaddos do municipio se identifiquem e se comprometam com a
democracia como valor em si. Indicadores:

1. Nivel de apoio a democracia por parte da cidadania;

seguem existindo como importantes articuladores entre governo e sociedade.” Traducdo livre de: “Si bien la
funcion inicial fue la de completar y validar las aspiraciones propuestas por el PACY9, los Foros Civicos son
el espacio propicio para el acercamiento entre gobernantes y gobernados, ya que promueve el dialogo (sin
cuestionar la representatividad de los organos de gobierno). Justamente, en los municipios donde se ha
implementado el PAC, los Foros Civicos surgen como un espacio donde la comunidad en su conjunto,
reflexiona y propone mejoras que hacen a la calidad de vida de la poblacion. Los ciudadanos desarrollan sus
capacidades ciudadanas para participar critica e informadamente en los asuntos publicos. Si bien el
programa a nivel nacional concluyo, en varios municipios los Foros Civicos siguen existiendo y son
importantes articuladores entre el gobierno y la sociedad.” E, ainda: “[...] o papel que cumpre o foro civico
na implementa¢do do PAC permite assegurar a viabilidade e o componente participativo do Programa. ao
prestar seu acordo para a avalia¢do das praticas democraticas de sua comunidade, o envolve e o compromete,
ja que sua participagdo vai além da mera formalidade. Nesse sentido, a deliberacdo sobre a qualidade de
suas praticas democraticas, o consentimento de sua avaliagdo e as a¢oes conjuntas entre governo e sociedade
para melhora-la fortalecem a elaboragdo de politicas publicas.” (ESCUDER; BELMONTE, 2010, p. 27).
Tradugdo livre de: ““/...] el rol que cumple el Foro Civico en la implementacion del PAC permite asegurar la
viabilidad y el componente participativo del Programa: al prestar su acuerdo para la evaluacion de las
prdcticas democraticas de su comunidad, lo involucra y lo compromete, ya que su participacion, va mds alla
de la mera formalidad. En este sentido, la deliberacion sobre la calidad de sus prdcticas democrdticas, el
consentimiento de su evaluacion y las acciones conjuntas entre gobierno y sociedad civil para mejorarlas
fortalecen la elaboracion de politicas publicas.”
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1il.

1v.

V1.

Vii.
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Percep¢ao cidada sobre o conhecimento dos direitos cidadaos e seu
exercicio responsavel;

Percepcao cidada do conhecimento dos deveres cidadaos, sua
responsabilidade e cumprimento efetivo;

Percepcao cidada sobre o respeito as normas e a valoragdo e cuidado
com o publico;

Nivel de conhecimento da cidadania acerca das suas
responsabilidades e fun¢des dos governos local, estadual e nacional;

Grau de participagdo da cidadania nas eleigdes;

Percepcdo da cidadania a respeito do papel das institui¢cdes

educacionais na formacao de cidaddaos democraticos;

b. Que os cidadaos tenham a convic¢do de que a democracia ¢ o sistema mais

adequado para melhorar a qualidade de vida da populagdo. Indicadores:

L.

1l

Grau de satisfacdo da cidadania com o desempenho estatal enquanto
provedor dos servigos basicos;

Percepcao cidada sobre a qualidade da politica e das instituigdes;

2. No ambito da participacao cidada nas politicas publicas:

a. Que o governo municipal promova a participacdo cidadd nos assuntos

publicos. Indicadores:

1.

11.

1il.

1v.

Existéncia e utilizacdo de mecanismos democraticos diretos e
indiretos (referendo, consulta popular, audiéncia publica, iniciativa
popular, revocatéria de mandatos);

Existéncia de mecanismos regulamentados e espacos oferecidos pelo
governo municipal com vistas a viabilizar a participacdo popular nos
assuntos publicos;

Existéncia e efetividade de mecanismos de participacao cidada no
desenho, elaboragdo, aprovacao, execugdo e controle do orgcamento
municipal;

Existéncia de areas e funcionarios especializados em promover e

articular a participagdo cidada no municipio;

b. Que a cidadania faga uso efetivo das oportunidades existentes para expressar

opinides sobre a decisdo, desenho, implementacao e avaliacdo de politicas

publicas municipais. Indicadores:
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i. Percepgdo acerca da incidéncia efetiva das opinides, sugestdes e
mecanismos participativos sobre a gestdo governamental;

ii. Nivel de participacao cidada em organizagdes politicas e sociais;

iii. Quantidade e tipo de projetos apresentados por cidaddos e
organizagdes da sociedade civil no Concejo Deliberante e no
Departamento Ejecutivo, e resultados do seu tramite;

iv. Nivel de conhecimento da cidadania sobre os espagos € mecanismos
participativos municipais;

v. Percepcdo cidadd da utilidade dos espacos e mecanismos de
participagdo municipais;

3. No ambito do trato ao cidadao:
a. Que as instituicdes publicas municipais proporcionem um trato digno aos
cidaddos. Indicadores:

i. Percep¢do dos municipes acerca da sua relagdo com as instituigcdes
publicas municipais;

ii. Existéncia de registros de dentincias por tratamento ou procedimentos
inapropriados por funcionarios ou empregados publicos, e as suas
conclusoes;

1. Existéncia de entidades publicas de funcionamento autonomo
encarregadas de processar reclamagdes de cidaddos por ineficiéncia
ou irregularidades das institui¢cdes publicas municipais;

b. Que o municipio selecione seu pessoal mediante concurso publico, promova
capacitacao e realize avaliagdes periddicas de seu desempenho. Indicadores:

1. Existéncia de procedimentos de contratacdo baseados em regras
técnicas, abertas ao conhecimento do publico e transparéncia nos
tramites e resultados;

ii. Existéncia de programas de capacitagdo para funciondrios e
empregados municipais;

iii. Existéncia de mecanismos especificos de avaliacdo de desempenho
dos quadros municipais;

4. Quanto a prestagao de contas:
a. Que o governo municipal garanta acesso a toda a informagao por ele gerada
e aos seus servicos mediante regras claras compativeis com a igualdade de

oportunidades e de tratamento. Indicadores:
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iil.

1v.
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Existéncia de legislagdo ou regulagdes especificas que viabilizem a
disponibilidade de acesso da cidadania & informacdo publica das
institui¢des e agdes municipais;

Existéncia de publica¢des de distribuicdo massiva que compilem e
difundam normas da Administragdo Municipal;

Percepcdo sobre a disponibilidade, quantidade, qualidade, utilidade e
veracidade da informagao das institui¢des publicas municipais;
Difusao em diferentes meios de comunicagao locais das atividades e
servigos prestados pelas instituigdes municipais;

Percepgdo cidada sobre a existéncia de praticas clientelisticas no

acesso aos servigos publicos municipais;

Que o governo municipal ofereca uma prestagdo de contas suficientemente

detalhada e oportuna de sua gestdo. Indicadores:

L.

il.

1il.

1v.

Existéncia de normativa que regule o dever dos funcionarios publicos
municipais de prestarem contas de sua gestdo e direito da populagdo
exigi-las;

Identificagdo de agdes de instituigdes e funcionarios voltados a
difusdo geral de informacao relacionada ao orcamento municipal,
compras, contratos e licitacdes e aos saldrios dos agentes publicos;
Existéncia de normativa sobre apresentacdo de declaragdes de bens
de agentes publicos quando de sua posse e exoneragdo, € sua
publicidade;

Existéncia de sistemas de controle da gestao municipal;

Percepcdo cidadd sobre a existéncia de praticas de corrup¢do em

instituicdes municipais;

Que a cidadania exija prestacdo de contas do governo municipal e seus

funcionarios. Indicadores:

11.

1il.

Nivel de conhecimento da populacdo sobre as regras e procedimentos
para exigéncia de prestagdo de contas de seus representantes politicos
no governo;

Percepcao cidada sobre a utilidade das prestagdes de contas;
Existéncia de iniciativas cidadas voltadas a promocgao de prestagdo de

contas dos agentes e institui¢des publicas municipais;
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iv. Percepcao cidada sobre o voto como meio eficaz de controle sobre

seus representantes politicos.

Segundo critica da equipe avaliadora, ficaram de fora do processo os reflexos
democraticos das diferengas socioecondmicas entre os cidadaos; da existéncia de bolsodes de
miséria; dos diferentes tipos de relagdo que os municipes tratam com as diversas institui¢cdes
municipais; ¢ da qualidade das interagdes entre a comunidade e o sistema politico, em
especial os partidos politicos. (CENTRO DE ESTUDIOS DE ESTADO Y SOCIEDAD,
2009, p. 5)

Além do apoio técnico e financeiro do PNUD, houve a cooperacdo dos Ministérios
do Interior de la Nacion (Secretaria de Assuntos Municipales), do Desarrollo Social de la
Nacion (por meio da Red de Municipios Y Comunidades Saludables) e da Educacion de la
Nacion (via diversos programas), dos governos estaduais e locais.

Em nivel externo, contribuiram para a iniciativa o governo da Nova Zelandia (por
meio da Agéncia Neozelandesa para o Desenvolvimento Internacional - NZAID), o Instituto
para a Democracia e a Assisténcia Eleitoral — IDEA e a Fundagao Interamericana — IAF.

Os trabalhos foram levados a termo em etapas, de modo a possibilitar o
aprimoramento metodoldgico conforme as auditorias eram realizadas — a estratégia foi
partir de municipios menores para os maiores e mais complexos.'*® (OYHANARTE;
NIILUS, 2007, p. 9-10)

Aqui, diferentemente da Costa Rica (em que a iniciativa foi da propria sociedade
civil), o processo foi desencadeado por agdo do Estado, tido como ator fundamental na

construcdo da qualidade institucional.!*®

145 Primeira etapa: municipios com até cem mil habitantes, com necessidades ndo atendidas relacionadas a até
quinze por cento da populacdo. Segunda etapa (junho de 2004 a dezembro de 2005): replicada a experiéncia
em mais dez municipios. Terceira etapa (janeiro de 2005 a dezembro de 2006): mais vinte municipios. Quarta
etapa: quinze municipios mais (além de dez pretensdes de municipios que queriam se incorporar ao processo.
(OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 10)

146 O que em momento algum afasta o papel fundamental a ser desempenhado pela sociedade civil. Nas
palavras de Oyhanarte e Niilus (2007, p. 3), “incrementou-se o protagonismo e auto-organizagao da sociedade
civil, demandando maior transparéncia e prestagdo de contas; ndo obstante esse impulso nem sempre
encontrou correspondéncia nas iniciativas oficiais voltadas a institucionalizar novas formas de controle e
participagdo. O caso de que aqui tratamos [Proyecto Auditoria Cidada argentino] representa uma inovagao
institucional que permite avaliar o desempenho da nossa democracia em escala local, a0 mesmo tempo que
oferece a cidadania uma ferramenta de deliberacdo, participacdo e controle que contribui para o seu
aperfeicoamento.” Tradugao livre de: “se ha incrementado el protagonismo y auto organizacion de la sociedad
civil, demandando mayor transparencia y rendicion de cuentas; sin embargo, ese impulso, no siempre ha
encontrado correlato en las iniciativas oficiales dirigidas a institucionalizar nuevas formas de control y
participacion. El caso que presentamos aqui representa una innovacion institucional que permite evaluar el
desempenio de nuestra democracia a escala local al tiempo que ofrece a la ciudadania una herramienta de
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Outro aspecto distintivo da experiéncia costarriquenha foi que na Argentina nao se
idealizou um processo com comego, meio e fim, arrematado por uma auditoria formal: o que
se criou foi uma relagdo continua com a comunidade local, um processo de cooperacao e
articulacdo voltado a criar um ciclo virtuoso de acgdes e projetos para melhora constante da
qualidade democratica. O estudo assume, assim, um carater marcadamente intertemporal.
(YORDER, 2005, p. 2)

Traduziu uma forma de sujeicdo, por livre e espontinea vontade,'*’ dos agentes

148

politicos ao controle da populacao, numa relagao de horizontalidade *® — além de, ¢ claro,

um mecanismo voltado ao aprimoramento democratico:

[...] a melhor contribuicdo que podemos fazer em favor do
aperfeicoamento da democracia é renunciar a toda atitude complacente e
encarar ‘“‘uma critica democratica da democracia” que assuma
decididamente sua defesa sem ignorar os defeitos que a ameacam e
empobrecem. Sabemos também que esses déficits se superam com “mais e
melhor democracia” e a auditoria cidadda — como outras modalidades que
incentivem a participagdo cidadd — representa uma ferramenta
insuperavel para contribuir para essa tarefa.'* (LAZZETTA, 2005, p. 6)

deliberacion, participacion y control que contribuye a su perfeccionamiento.”

147 Os municipios aderiram voluntariamente ao processo. Na licio de Oyhanarte e Niilus (2007, p. 13), “Que
motivagdes e razdes levam um governo local a realizar uma avaliagdo da qualidade da democracia local junto
a uma comunidade heterogénea em que coexistem apoiadores, opositores ¢ indiferentes ao governo? Algumas
respostas diriam que a participagdo ¢ promovida como resposta a crise de legitimidade da democracia
representativa, como estratégia para melhorar o rendimento das politicas publicas, como componente
necessario da democracia e como geradora de capital social enquanto ingrediente basico para o bom
funcionamento dos sistemas politicos democraticos. Esses processos muitas vezes podem significar uma
autolimitagdo de suas atribuigdes e um compartilhamento de parcelas de poder com a cidadania. Seja qual for
a razdo que impulsiona cada um dos governantes que decidem participar do PAC, pode-se afirmar — até o
momento — que os que tiveram os melhores resultados e impactos tinham a intengdo de gerar uma cultura
participativa; trata-se de governantes que estdo fazendo politica de maneira diferente, nova. Por outro lado, a
valiosa informacdo que proporciona a investigagdo ¢ o rigor metodoldgico em que se baseia constituem
argumentos de peso que influenciam na decis@o de dela participar.” (Traduzimos)

148 “O maégico desta experiéncia estd em promover uma horizontalidade ndio usual em que as posi¢des de

autoridade ndo garantem qualquer vantagem de antemdo. Isso realga a atitude dos prefeitos que aceitam a ela
sujeitar-se, pois de certo modo renunciam voluntariamente ao ‘abrigo’ que lhes assegura a democracia
representativa, submetendo-se a avaliacdo de seus concidadaos e as ‘incomodas’ perguntas que esses podem
formular quando desaparece o ‘filtro’ das mediagdes. Ainda que por definigdo todo representante deva prestar
contas de seus atos, essa avaliacdo ndo ¢é exigida pela ordem normativa vigente nem ¢ parte das obrigagdes

impostas pelo contrato eleitoral que o elegeu.” (LAZZETTA, 2005, p. 6-7). Tradugao livre de: “Lo magico de
esta experiencia reside en que promueve una horizontalidad inusual en la que las posiciones de autoridad no

aseguran ninguna ventaja de antemano. Esto realza la actitud de los intendentes que aceptan encararla, pues

en cierto modo renuncian voluntariamente al “abrigo” que les asegura la democracia representativa,

sometiéndose a la evaluacion de sus conciudadanos y a las “incomodas” preguntas que éstos suelen formular
cuando desaparece el “filtro” de las mediaciones. Aunque por definicion todo representante debe rendir
cuenta de sus actos, esta evaluacion no es demandada por el orden normativo vigente ni forma parte de las

obligaciones impuestas por el contrato electoral que los ungio intendentes.”

149 Tradugdo livre de: “(...) en que el mejor aporte que podemos hacer en pos del perfeccionamiento de la
democracia es renunciar a toda actitud complaciente y encarar “una critica democratica de la democracia”
que asuma decididamente su defensa sin desconocer los defectos que la acosan y empobrecen. Sabemos
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A adesdo ao projeto dependeu de uma selecao prévia da unidade executora — que,
para tanto, analisava pontos centrais, como a populacdo envolvida, seu nivel social e
organizacional, sob o enfoque democratico.

Os quatro temas centrais, relacionados ao fortalecimento das institui¢des, e de acordo

com a defini¢do do proprio PAC, foram:

1. A cultura civica democratica, tida como o conjunto de valores e crencas que
alimentam as relagdes entre cidaddos e instituigdes em uma democracia, impedindo
que qualquer pessoa ou institui¢ao se coloque acima da lei;

2. A participacao cidada em politicas publicas, tomada como o nivel de criagdo, por
normas € programas publicos, de oportunidades para a intervencdo dos cidadaos na
gestio publica, combinado com a efetividade da implementagao de tais ferramentas,
inclusive quanto a influéncia na tomada de decisdes institucionais do Estado, a
demanda por informacgdes sobre resultados de politicas publicas ou a apresentacao
de denuncias perante as instancias de controle;

3. O trato ao cidaddo, considerado o modo pelo qual se desenvolve sua interagdo com
os agentes publicos, inclusive no que tange a sua capacitagao e respeito a dignidade
e a legalidade;

4. A prestagdo de contas, com fornecimento de explicagdes, justificativas e submissao

ao escrutinio e revisao publicos das decisdes e a¢des dos agentes publicos em geral.

Com relagdo a esses temas, apresentaram-se nove aspiragoes, com solugdes ideais a
serem perseguidas. Estas, a seu turno, foram avaliadas a partir de 38 indicadores, voltados a
afericao do seu alcance.

Os foros locais se voltaram a compatibilizagdo dessas linhas gerais com as
peculiaridades locais e foram responsaveis pela realizagdo do trabalho de campo,
desenvolvido por grupos focais'>® (quatro segmentos divididos por idade e setor econdmico),

pesquisas domiciliares (por volta de quatrocentas), entrevistas, questiondrios a alunos e

docentes, analises e compilagdo de registros administrativos € documentagao municipal.

también que esos déficit se superan con “mas y mejor democracia” y la auditoria ciudadana —como otras
modalidades que incentiven la participacion ciudadana- representa una herramientas inmejorable para
contribuir a esa tarea.”

150 Auxiliados sempre por uma equipe de investigagdo externa, a ser selecionada por meio de procedimento
licitatorio.
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Seu objetivo geral era “captar e emitir uma opinido fundamentada sobre a qualidade
das praticas democraticas municipais que contribua para formular uma agenda dos assuntos
publicos locais com o fim de expandir a democracia e sua governabilidade”. (ESCUDER,
2009, p. 2)

Quanto aos objetivos especificos, foram:

1. Proporcionar a cidadania e ao governo local uma imagem detalhada dos pontos fortes
e fracos da sua convivéncia democratica;

2. Ressaltar a existéncia de boas praticas democraticas e difundi-las para promover a
sua replicagao;

3. Desenvolver as capacidades cidadas para participar critica ¢ informadamente dos
assuntos locais;

4. Construir um sistema participativo de controle e avaliagdo cidadd que fortalega e

torne mais transparente a prestacdo de contas dos governos locais.

As primeiras experiéncias foram apresentadas no ano de 2004 e relacionaram-se aos
municipios de Rafaela, na provincia de Santa Fé (oitenta e quatro mil habitantes) e
Pergamino, provincia de Buenos Aires (cem mil habitantes) — a época governados por
diferentes partidos politicos.

Promoveu-se, para tanto, uma audiéncia publica'®! (17 de junho), em que o
diagnostico e propostas para os problemas encontrados foram discutidos durante
aproximadamente trés horas por cerca de 120 participantes. O enfoque foi bastante
construtivo e maduro, norteado pelo interesse publico — ou interesses publicos —, sob uma
perspectiva institucional, sem ataques pessoais e politicos ou sobreposi¢do de grupos ou
facgdes. (LAZZETTA, 2005, p. 7)

Algumas das conclusdes alcangadas:

1. Quanto a cultura civica democratica:

a. A populacdo em geral prefere a democracia;

51 Todos os trabalhos em nivel local sdo arrematados por uma audiéncia piblica, em que o denominado
Informe Final ¢ dado a conhecer a toda a populagdo, com vistas a que essa € 0 governo apresentem eventuais
sugestoes e propostas. Estas, por sua vez, sdo incorporadas ao Informe, que somente entdo ¢ difundido em
todo o municipio.
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b. O bem-estar socioecondmico é pré-condi¢io da democracia;'>?

c. A democracia se consolida na dignidade pessoal e na comunidade;

d. A democracia se contrapde ao individualismo, na medida em que pressupde
participacao e oportunidade efetiva de participar;

e. O bom, eficiente e acessivel funcionamento das instituigdes ¢ indispensavel
ao aprimoramento da qualidade democrética;

f.  Os cidadaos tém pouco conhecimento de seus direitos e deveres (0s quais sao
muitas vezes desatendidos);

g. Os cidaddos confiam primeiramente nas emissoras de radio e televisdo,
depois na Igreja e somente em terceiro lugar nos governos locais;

h. A democracia funciona melhor em nivel local que nacional.

Ainda quanto aos resultados, e considerado o PAC como um todo, instalou-se a
cultura de realizagdo de avaliagdes permanentes, tanto em ambito interno quanto externo.

Assim, logo no inicio do desenvolvimento dos trabalhos, entre o desenvolvimento da
primeira e segunda etapas, constatou-se que um dos maiores desafios seria a replicacdo, o
crescimento da experiéncia, com o envolvimento de um maior nimero de municipios, sem
perder a qualidade e o rigor metodologico.

Apurou-se, ainda, dificuldade na distribui¢do de competéncias, no sentido de
defini¢do das atividades a serem outorgadas a unidade executora e aquelas a serem
“pulverizadas”. Optou-se pela ampliagdo da rede de aliados internos e externos, que
contribuiram durante as fases seguintes e permitiram articular e viabilizar propostas de
alteracao surgidas nas comunidades auditadas.

Outro ponto a exigir aprimoramento foi a participagdo dos foros civicos em todas as

etapas do processo — o que se conseguiu com a realizagdo de oficinas participativas de

152 Nesse mesmo sentido se manifesta Amartya Sen (2012, p. 61): “O impacto das disposi¢des sociais sobre a
liberdade para sobreviver pode ser muito forte e influenciado por relagdes instrumentais bem diversas. As
vezes, argumenta-se que essa ndo € uma consideragdo separada do crescimento econdmico (na forma de
elevagdo do nivel da renda per capita), j& que existe uma relagdo estreita entre renda per capita e longevidade.
Ja se afirmou ser um erro preocupar-se com a disparidade entre realizacdes de renda e chance de sobrevivéncia,
pois em geral a relagdo estatistica entre elas ¢ muito pronunciada.” E, ainda: “O desenvolvimento econdomico
apresenta ainda outras dimensdes entre elas a seguranca econdémica. Com grande frequéncia a inseguranga
econdmica pode relacionar-se a auséncia de direitos e liberdades democraticas. De fato, o funcionamento da
democracia e dos direitos politicos pode até mesmo ajudar a impedir a ocorréncia de fomes coletivas e outros
desastres econdmicos. [...] Nado surpreende que nenhuma fome coletiva jamais tenha ocorrido, em toda a
historia do mundo, em uma democracia efetiva — seja ele economicamente rica (como a Europa ocidental
contemporanea ou a América do Norte), seja relativamente pobre (como a India pés-independéncia, Botsuana
ou Zimbabue). (SEN, 2012, p. 31)
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reflexdo e validacdo da metodologia; de reflexdo e produ¢ao com a comunidade docente, e
de capacitacdo, com vistas a empoderar a comunidade a desenvolver habilidades e adquirir
ferramentas para participar e influenciar nos assuntos publicos.

Considerada a experiéncia, os dados e diagnosticos coletados, as propostas
apresentadas e a efetiva participagao da populacdo, a Subsecretaria segue promovendo novas
auditorias, em outros municipios e regides, de modo a tornar o processo participativo e
avaliativo permanente ¢ em constante evolugdo, com um escopo cada vez mais amplo.

(OYHANARTE; NIILUS, 2007, p. 24)

4.4 Uniao Europeia

A aplicabilidade das auditorias democraticas em ambito supraestatal foi inicialmente
defendida pelo Professor Christofer Lord, da Universidade de Leeds, no Reino Unido (a
mesma que encabegou, juntamente com a Universidade de Essex, a experiéncia britanica
paradigmatica — a qual, a seu turno, serviu de base para o desenvolvimento do modelo
International IDEA).

Em sua obra “A Democratic Audit of the European Union”, publicada no ano de
2004, defende que o processo, em cenarios tais, deve focar nas normas vigentes, nao
necessariamente nas instituigdes, passando a consideragdo dos dados empiricos somente em
um segundo momento (LORD, 2004, p. 8). Até porque o delineamento, caracteristicas e
nivel de maturidade democratica nas instituicdes europeias sdo bastante heterogéneos.

Conforme salienta, a pertinéncia da realizagdo de uma auditoria nesses moldes
pressupde o entendimento de que a organizacao deve, de fato, ser democratica — o que
decorreria do fato inexoravel de que as populagdes dos paises envolvidos apresentam firme
demanda por controle — atributo inerente as democracias.

Um risco apontado (da democratizacdo da UE) seria a sobreposicao de maiorias
internas dos Estados por maiorias da Unido, sem sustentacdo em nivel doméstico — com o
consequente comprometimento da legitimidade. Ocorre, porém, que os proprios atos
constitutivos fundamentais da UE sdo explicitos ao grava-la com a caracteristica

democratica, conforme se depreende do Treaty on European Union.!>3 As declaragdes

153 PreAmbulo: “SUA MAJESTADE O REI DOS BELGAS, SUA MAJESTADE A RAINHA DA
DINAMARCA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA FEDERAL DA ALEMANHA, O PRESIDENTE DA
IRLANDA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA HELENICA, SUA MAJESTADE O REI DE ESPANHA, O
PRESIDENTE DA REPUBLICA FRANCESA, O PRESIDENTE DA REPUBLICA ITALIANA, SUA
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anexas a ata final da conferéncia por meio da qual se adotou o Tratado de Lisboa também
fazem clara referéncia a essa diretriz: “¢ pratica do Conselho envidar os maiores esforcos
para reforcar a legitimidade democratica dos atos adotados por maioria qualificada [...]”. A
caracteristica democratica, alis, foi algada a condicionante da possibilidade de ingresso dos
paises membros pelo “critério de Copenhagen”, aprovado pelo Conselho Europeu no ano de
1993.

Ja ndo se pode dissociar governanca e democracia — da qual decorre a protegao aos
direitos individuais e dominagdes arbitrarias — e esta ultima da legitimidade, entendida a
partir dos indicativos de performance e identidade. E as legitimidades nos niveis local,
nacional e trans/supranacional se influenciam e condicionam mutuamente, em uma
verdadeira simbiose — sendo, portanto, ndo apenas desejavel, mas imperativa a sua presenca
em todos eles. (LORD, 2000, p. 3)

Em ambito supranacional, tanto a legitimidade quanto a democracia devem observar
formas proprias, especificas e compativeis com a sua logica e estrutura peculiares.

Consideradas essas premissas, passa a fazer sentido falar-se em auditoria
democratica no ambito da UE, voltada a uma comparacao interinstitucional dos processos
democraticos ¢ a analise tanto da atuacdo da Comissdo, Conselho ¢ Parlamento como das
agéncias autonomas e 6rgaos que viabilizam a mensuracao da jurisdicdo extraterritorial em
paises ndo membros, além de praticas de integragdao. (LORD, 2000, p. 23)

Nao se pode, porém, pretender a mera transposi¢do das praticas adotadas em nivel
nacional, sem quaisquer adaptagdes. (LORD, 2000, p. 8)

Beneficiado pelo financiamento do RECON Project — Reconstructing Democracy in
Europe e da European Commision’s Sixth Framework Programme for Research, o projeto
de uma Auditoria Democratica da Unido Europeia foi ganhando corpo.

O prazo inicialmente estimado para a conclusdo dos trabalhos era de cinco anos.

Grandes desafios se apresentaram, na medida em que o método deveria ser: 1)

completo quanto ao alcance de distintos tipos ideais de euro-democracias; 2) neutro quanto

ALTEZA REAL O GRAO-DUQUE DO LUXEMBURGO, SUA MAJESTADE A RAINHA DOS PAISES
BAIXOS, O PRESIDENTE DA REPUBLICA PORTUGUESA, SUA MAJESTADE A RAINHA DO REINO
UNIDO DA GRA-BRETANHA E DA IRLANDA DO NORTE, (1) RESOLVIDOS a assinalar uma nova fase
no processo de integracdo europeia iniciado com a instituigdo das Comunidades Europeias, INSPIRANDO-SE
no patrimonio cultural, religioso e humanista da Europa, de que emanaram os valores universais que sdo os
direitos inviolaveis e inalienaveis da pessoa humana, bem como a liberdade, a democracia, a igualdade ¢ o
Estado de direito [...] CONFIRMANDO o seu apego aos principios da liberdade, da democracia, do respeito
pelos direitos do Homem e liberdades fundamentais e do Estado de direito [...].” Art. 2°. “A Unido funda-se
nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de direito
e do respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das pessoas pertencentes a minorias [...].” Art.
10. “O funcionamento da Unido baseia-se na democracia representativa.”
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a valoracao desses tipos; 3) aberto tanto a analises positivas e negativas das institui¢des em
comparagdo com os padrdes de governo; 4) determinante da propositura de indicadores
capazes de diferenciar o atendimento — ou ndo — de padrdes democraticos; 5) capaz de
diagnosticar problemas na ordem institucional, ¢ em que aspectos da governanca
democratica eles se encontram mais eficazes; 6) coerente no delincamento de avaliagoes
empiricas relacionadas as expectativas quanto a uma UE democratica. (LORD, 2001, p. 645)

Deveria, ainda, resultar da adaptacao de modelos ja utilizados em outras esferas para
a supranacional, a partir dos seguintes passos: 1) listagem dos modelos democraticos
europeus; 2) identificagdo de indices de desempenho democratico para cada modelo; 3)
especificagdo das areas a serem avaliadas, considerados, no minimo, o controle democratico
das decisdes estruturais sobre o foco de poderes das instituicdes da UE, o impacto das
diferentes configuragdes interinstitucionais quanto a accountability e representacdo, € a
avaliagdo individual das instituicdes (Comissdo, Conselho e Parlamento); e 4)
estabelecimento de padrdes de analises.

A condugdo poderia ser outorgada, segundo o autor, a atores institucionais chave, a
partir de documentos oficiais da Comissao, Conselho e Parlamento, além de discursos de
lideres politicos.

Indispensavel ao desencadeamento do estudo a ado¢ao consciente de um modelo de
democracia a partir do qual se compreenda e analise a UE.

Foram tomados como referéncia: 1) delegada, traduzida no controle da Unido pelas
instituicdes democraticas dos paises membros; 2) federal, a partir da qual se vislumbra, em
nivel da Unido, uma organizagdo constitucional democratica baseada na legitimagao direta;
e 3) cosmopolita, em que se v€ a Unido tanto como uma democracia pos-Estado quanto pds-
nacional, capaz de ser democratica sem assumir a condi¢do de Estado, sem qualquer relagao
de dependéncia com as instituicdes dos Estados-membros e sem qualquer senso de
comunidade politica que distinga atores internos e externos.

A base para o desenvolvimento da proposta foi, uma vez mais, 0 modelo IDEA, com
a fundamentacdo nas diretrizes basilares da isonomia politica e controle social, ndo obstante
alguns indicadores distintos daqueles integrantes do britdnico (UNIVERSITY OF OSLO,
[s.d.]). Levou em conta a existéncia de elementos democraticos minimos, basilares e
indispensaveis a configuragdo do regime como tal, ndo deixando de assinalar, porém, que a
“escolha” de uma entre as trés formas suprarreferidas teria impacto direto sobre os

indicativos (LORD, 2008, p. 23), a seguir elencados:
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1. Direitos: até que ponto, quao igualitariamente e com que nivel de seguranga os cidadaos
desfrutam dos direitos de liberdade de expressao, associacdo e reunido? Nesse particular,
e tendo em vista que tais garantias dependem fundamentalmente da acao dos Estados-
membros, os responsaveis pela pesquisa decidiram langar mao dos indicadores da
Freedom House sobre os seguintes aspectos (LORD, 2001):

1.1. Direitos politicos e liberdades civis, aspecto em que os paises europeus nao vém
alcangando, nos tltimos anos, posi¢do inferior a 1 ou 2'°* (a pontuagdo vaide 1 a 7,
sendo o primeiro a melhor andlise, € o ultimo, a pior, com mais baixa efetividade
dos direitos); e

1.2. Liberdade de imprensa, analisada sob os indicativos: sistema juridico, ambiente
politico e contexto econdmico, com eventuais monopodlios ou concentragao de
titularidade dos veiculos de comunicacao;

2. Eleigdes livres e justas: até que ponto e quao isonomicamente pode o cidadao exercer

o controle social por meio de voto? Nesse particular, os indicadores utilizados foram:

2.1. Sistemas eleitorais das elei¢des europeias nos Estados-membros (foram detectados
ao menos trés diferentes modelos de elei¢do): ha variagdo no numero de votos
necessarios a conquista de assentos — o que reflete na possibilidade de partidos
menores chegarem a essa posicdo. Oscila também o modo de apresentacdo dos
candidatos (listas abertas ou fechadas), com reflexos diretos sobre a ordem dos
eleitos e sua “fidelidade” aos partidos (nas listas fechadas) ou aos cidadaos (no caso
das aberta). H4 opg¢des, ainda, quanto ao método de alocacdo de assentos,
determinante de alteracdes quanto a ocupacdo da ultima vaga, a que partido
pertencerd. Isso porque, a titulo de exemplo, ha paises que somente recebem
algumas colocagdes no Parlamento — o que refletird, por 6bvio, a dindmica das

eleigdes em ambito interno.

154 Quanto aos direitos politicos, Estados com pontuagdo 1 “gozam de uma grande variedade de direitos
politicos, inclusive elei¢des lives e justas. Os candidatos eleitos efetivamente governam, partidos politicos sdo
competitivos, a oposi¢do desempenha papel importante e goza de poder efetivo, grupos minoritarios tem
razoavel autonomia e podem participar do governo por meio de acordos informais.” Aqueles analisados com
pontuagdo 2, a seu turno, “gozam de direitos politicos levemente mais fracos por conta de fatores como alguma
corrupgdo policial, limitagdes ao funcionamento dos partidos politicos e grupos de oposigao, além de influéncia
militar ou estrangeira no campo politico”. No que tange aos direitos civis, tem-se, para o nivel 1, “o gozo de
um grande espectro de liberdades, inclusive de expressdo, reunido e associacdo, educagdo, e religido. Ha o
respeito a Rule of Law, liberdade de atividade econdmica e tendéncia & garantia de igualdade de oportunidades,
inclusive para mulheres e grupos minoritarios.” A pontuagdo 2, a seu turno, traduz “liberdades civis um pouco
mais fracas em razdo de certo controle da midia, restrigdes nas relagdes comerciais ¢ discriminagdo contra
mulheres e grupos minoritarios”.
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24.

2.5.
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Financiamento de campanha, aspecto fundamental do regime representativo e que
pode vir a comprometer a autonomia e independéncia dos partidos eleitos. Nesse
particular, leva-se em conta trés indicativos fundamentais: ha limites para os valores
que os partidos podem gastar? E para o que cada doador pode ofertar? H4 custeio
pelos 6rgdos publicos?

Regulacdo estatal do acesso a midia, inclusive no que tange a isonomia entre os
candidatos e a garantias minimas.

Lapso temporal entre as eleicdes nacionais e europeias, que pode influenciar o
resultado dessas ultimas: no caso de eleicdes domésticas recentes, a tendéncia de
participagdo nas europeias ¢ menor; se as eleicdes nacionais estdo mais proximas,
cria-se um ambiente mais propicio ao envolvimento em nivel europeu. Tal situagao
potencialmente determina, ainda, a polariza¢ao das discussoes por aspectos locais.
Realizag¢do concomitante de eleigdes nacionais, regionais ou locais e europeias, que,
ndo obstante determine um acréscimo no numero de votantes, deixa os assuntos de

relevancia transnacional em segundo plano em razdo do foco nas questdes internas.

Competigdo e escolhas politicas, com a aferi¢ao de até que ponto, e em que condicdes, €

dado a populacao exercer o controle social. Leva em consideragdo o papel dos partidos

na intermedia¢do entre cidaddos e sistema politico, a partir dos seguintes indicadores:

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

Proximidade dos cidaddaos com os partidos locais, com base em diversos estudos
levados do Eurobardmetro (EUROPA, 2015). Trata-se, sem duvida, de parametro
marcado pela subjetividade, mas que vem sendo sugerido como valido, a0 menos
como indicativo do cenario vivenciado nos diferentes Estados-membros;
Confianca nos partidos politicos, em um movimento de aprofundamento do
indicativo anterior: mais que a proximidade, espera-se que o cidaddo confie no
sistema partidario em geral. Ambos os aspectos, porém, ndo necessariamente
caminham juntos. E o que se verifica na Dinamarca, em que a confianga nos partidos
¢ consideravelmente maior que a sensacdo de proximidade para com eles.
(EUROPA, 2015)

Inclusdo na representagdo dos partidos politicos nacionais do Parlamento Europeu
—PE. Uma vez que o PE tem o poder delegado dos parlamentos locais para fiscalizar
as demais instituicdes da Unido Europeia — UE, deve haver uma coeréncia entre a
sua representatividade em nivel europeu e a sua diversidade no contexto local.
Compatibilidade entre os sistemas partidarios nacional e europeu, com congruéncia

dos votos das delegacdes dos partidos nacionais com os seus grupos partidarios
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europeus, considerados os dois niveis. Tais dados sdo obtidos fundamentalmente a
partir do trabalho da VoteWatch Europe, organizagdo ndo governamental dedicada
justamente ao estudo dos assuntos relacionados a UE a partir de critérios cientificos
rigorosos combinados a instrumentos de tecnologia de ponta para mineragdo de
dados e comunicacdo a partir dos quais desenvolvem, analisam e divulgam
estatisticas e andlises. !>

3.5. Coesao dos grupos de partidos atuantes no PE, com controle sobre as organizagdes
mais perenes em detrimento dos seus integrantes, cuja atuagdo sera certamente
passageira. Nesse particular, o indicativo sugerido ¢ a analise dos votos por partido,
independentemente do seu agente prolator.

4. Participagdo eleitoral: em que extensdo e grau de isonomia a populacdo participa das
eleicdes determinantes da composi¢do do legislativo e dos principais postos do
executivo? Os indicativos apresentados nesse particular sdo quatro'>®:

4.1. Comparecimento as eleicdes europeias, aferido de maneira objetiva pelo numero de
votantes. Segundo estudos do Eurobarometer, hd uma correlagdo entre o grau de
participacdo em eleicdoes domésticas e europeias — o que nao afasta a ocorréncia de
cenarios discrepantes em diferentes paises;

4.2. Motivos para votar nas elei¢cdes europeias, que, de acordo mais uma vez com o
Eurobarometer, merecem maior destaque: a) sentimento de dever civico segundo o
qual o voto € uma obriga¢do do cidaddo; b) comportamento habitual entre cidaddos
que costumam naturalmente votar em qualquer eleicdo para a qual estejam
registrados; c) sentimento de proximidade com algum partido politico; d)
identificacdo com a causa europeia; €) crenga de que a UE € importante para o seu
dia a dia. Em todos esses indicativos hd marcantes diferencas entre os paises-
membros.

4.3. Difusdo e acesso a informagdes relativas as eleigdes europeias, via consulta a
eleitores, que sao questionados quanto a suficiéncia e propriedade das informacgdes
disponibilizadas e ao conhecimento de uma campanha estimulante da votagdo. A
fonte indicada ¢ o Eurobarometer.

4.4. Identificacdo e participacao partidaria nas eleigdes europeias, expressas no fato de

que quanto maior a primeira, maior também tende a ser a segunda. O grau de

155 Maiores detalhes disponiveis em: VOTE WATCH EUROPE, [s.d.].
156 Alguns dos referenciais aqui transcritos ndo se aplicam, vale registrar, a Bélgica e Luxemburgo, em que a
votagdo ¢ compulsoria.
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politizacdo também ¢ usualmente proporcional a mobilizagao para votar. Os partidos
politicos sdo, portanto, pecas chave no processo de adesdo popular as eleigdes

europeias.

5. Representacdo: qudo representativas e controladoras da funcdo executiva sdo as

estruturas legislativas, e até que ponto os cidaddos podem participar e exercer o controle

social por meio delas? As respostas devem ser inferidas sob quatro parametros:

5.1.

5.2.

5.3.

Igualdade de representacdo, considerada ndao apenas a partir da maxima “um
homem, um voto”, mas também sob o aspecto da proporcionalidade entre o numero
de habitantes de determinado pais e a quantidade de assentos aos seus nacionais
destinados no parlamento. Tal pretensdo pode esbarrar na limitagdo do nimero
dessas vagas: considerado o limite de 750 membros no PE, aos paises menos
populosos poderia ser destinada apenas uma vaga — o que impediria qualquer
espécie de diversidade partidaria. A “representatividade” desses Estados ficaria
limitada & opinido ou ideologia de um partido especifico, que certamente nao terd a
capacidade de refletir de maneira apropriada as demandas, pretensoes e aspiragoes
de sua populacdo. Outro aspecto a ser observado na busca da representatividade
efetiva ¢ a proporcionalidade de género entre os eleitos — indicativo este que vem
apresentando melhores resultados desde a primeira elei¢ao direta para o PE, ocorrida
em 1979.'%7 Nio obstante, as mulheres sio ainda hoje bastante subrepresentadas (em
uma média de 31% menos que os homens). Essas informagdes advém de estudos

especificos,!®

além de dados fornecidos pelo proprio Parlamento.

Diligéncia dos representantes, no viés da sua efetiva votagdo e envolvimento das
demais atividades inerentes ao cargo que ocupam. Enquanto a participagdo nas
votagcdes ndo apresenta grandes oscilagdes, alguns representantes mostram-se
negligentes quanto a outras atribuigdes, como redag¢do de relatorios e andlises,
formulacdo de questionamentos, apresentagdo de mog¢des e manifestacoes em
debates. A fonte utilizada sdo os estudos da ja referida organizacdo VoteWatch
Europe.

Confianca nacional na representacao, que se d4 duplamente: de forma direta, no PE,

e indireta, por meio de seus parlamentares locais na Comissdo e Conselho. Tais

157 J4 aquela época foi eleita Simone Veil, primeira presidente eleita do Parlamento.

158 Como o levado a efeito por Andrew DufT, “Proposal for modification of the Act concerning the election of
the members of the European Parliament by direct universal suffrage of September 1976”. Bruxelas: The
European Parliament, 2010.
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5.4.

niveis de confianca sdo medidos em pesquisas do Eurobarometer e demonstram,
uma vez mais, grandes discrepancias, tanto entre paises quanto entre diferentes
posigoes de representacgao.

Sentimento de efetiva representatividade, via percepgao dos cidaddos quanto a ser
sua opinido tomada em consideragdo em nivel local e europeu. Essas medidas foram
obtidas apo6s questionamentos formulados diretamente aos cidaddos pelo
Eurobarometer. Mais uma vez, restaram evidenciadas as discrepancias entre os
paises, € a tendéncia de a baixa percepc¢ao de representatividade em nivel nacional

se replicar no ambito europeu.

6. Capacidades civis: em que extensdo e quao igualitariamente os cidaddos gozam de

garantias civis que lhe assegurem o controle sobre a atividade politica? A mensuragdo

dessa questdo se da pela andlise dos seguintes aspectos:

6.1.

6.2.

6.3.

Conhecimento objetivo da UE pelos cidadaos, que, sem as nog¢des basilares sobre
seu funcionamento, valores e regras nao sera capaz de exercer qualquer tipo de
controle sobre sua atuacdo. Tal levantamento se dé4 pela formulagdo de perguntas
simples sobre a estrutura europeia (pelo Eurobarometer) — uma vez mais, os
resultados indicam baixo conhecimento e intimidade com as questdes relacionadas
a UE.

Percepcao da existéncia de distintas instituigdes europeias, da forma de elei¢dao de
seus membros e da espécie de representacdo — direta ou indireta — de que sdo
investidos. As informagdes foram colhidas por pesquisa do Eurobarometer e
evidenciaram preocupante falta de conhecimento e distor¢do da sistemadtica,
impressdes segundo as quais o PE agiria “sobre” os Estados-membros, € ndo com a
participagdo deles, muitas vezes a partir de decisdes tomadas por unanimidade.
Conhecimento do cidaddo sobre seu pais ocupar a presidéncia do Conselho, também
via questionarios do Eurobarometer. Nesse cenario, os maiores paises apresentaram
maiores percentuais de conhecimento. Na pesquisa de 2005, por exemplo, o Reino

Unido ficou em ultimo lugar.

7. Sociedade civil: qudo plurais e independentes sdo o0s grupos sociais, interesses

organizados e organizac¢des mididticas voltadas a influenciar a politica? Quao igualitario

€ seu acesso as institui¢cdes publicas, e dos cidadaos a eles? A preocupacao ¢ a garantia

de participagdo da sociedade civil na formulagado das politicas publicas, que ja ndo podem

ser tidas como monopolio estatal ou unilateralmente impostas. Com relagdo a esse

indicador, em especial, 0 modelo criado por Christopher Lord ainda ndo trouxe fontes
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ou meios de afericdo. Exatamente por se tratar de um trabalho/estudo ndo concluido e

em constante maturagdo e aprimoramento, tal aspecto permanece em aberto, inclusive

para aqueles que tenham algo a agregar. O mesmo se da com os indicadores seguintes,

com relagdo aos quais, da mesma forma, ainda ndo foram indicadas fontes, métodos ou

meios de aferigao.

Esfera publica: qual o nivel de congruéncia das decisdes politicas com o quanto

deliberado nas esferas publicas, com garantia de isonomia de poderes e recursos, a partir

de uma participacao plural? Os indicadores selecionados para o esclarecimento dessas

questdes — que indubitavelmente guardam relagdo com o valor responsividade — sdo:

8.1. Grau de confianca na midia;

8.2. Interesse e interagao politica do cidadao;

8.3. Comparagdo entre os niveis de discussdo cidadd sobre politica nacional e
internacional.

Rule of Law: até que ponto a politica se desenvolve em um contexto de Estado de Direito

garantidor das condi¢cdes minimas para que o cidaddo goze de igual situagdo perante a

lei, sem quaisquer formas de discriminagao?

10. Demos e a politica: até que ponto a politica € aceita como algo sobre o que o povo (por

si e por meio de representantes) possa tomar decisdes moral e legalmente acordes? Em
que extensdo pode o povo exercer controle sobre a politica? A referéncia ai € a
identificacdo com determinada democracia, a no¢do de pertencimento que deve unir
cidadaos e Estado. A relagdo entre representante e representados deve tomar por base os
valores da legitimidade e responsividade — a serem aferidos a partir dos seguintes
indicativos:

10.1. Grau de identifica¢do dos Estados-membros, grupos sociais e da propria UE

com a UE;

10.2. Percepcao da importancia da UE na relagcdo com os outros niveis de governo.

O quadro abaixo resume os indicadores e parametros referidos:
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INDICADORES

MEDIDORES

FONTE

Direitos politicos, liberdades civis e de
imprensa: como se operacionalizam?

Sistema de garantia de direitos

Freedom House

Sistema juridico, ambiente politico/de imprensa e
contexto econdémico

Eleicdes livres e justas: Como se opera o
controle social pelo voto?

Sistemas eleitorais nacionais

Forma de financiamento de campanha

Regras de acesso dos candidatos & midia

Lapso temporal entre eleicdes nacionais e

europeias
Controle social: qual a margem de liberdade | Relacionamento cidaddos-partidos politicos Eurobarometer
para o exercicio?

Grau de confiang¢a nos partidos politicos Eurobarometer

Representatividade nacional no PE

Coesdo e coeréncia dos partidos integrantes do PE

Analise dos votos por

partido
Participagdo eleitoral: como se da? Comparecimento de eleitores nas elei¢cdes | Eurobarometer
europeias
Motivos determinantes da participagdo nas | Eurobarometer
clei¢des europeias
Acesso as informagoes relativas a eleicdo Eurobarometer

Performance dos partidos politicos em nivel
nacional

Representacdo: qual a representatividade do

Igualdade/proporcionalidade na composi¢ao do PE

Estudos especificos ¢

Legislativo e instancias de controle e dados do PE
permeabilidade ao controle social?
Desempenho dos representantes VoteWatch Europe
Confiang¢a nacional Eurobarometer
Percepcao de representatividade Eurobarometer
Capacidades civis: garantem o controle | Conhecimento do funcionamento da UE Eurobarometer
politico?
Conhecimento sobre instituicdes europeias e | Eurobarometer
investidura

Sociedade civil: quao independente, plural e
igualitario € seu acesso as instancias
politicas?

Esfera publica: responsividade e congruéncia
das decisdes politicas?

Confianga na midia

Interesse e participacdo politica cidadd

Comparagdo dos niveis de discussdo nacional e
supranacional

Rule of Law: em que extensdo ¢ garantida a
igualdade perante a lei?

Demos e politica: qual a permeabilidade da
politica pelo povo?

Grau de identificagdo da UE com Estados-
membros, grupos sociais e da propria UE

Percepgdo da importancia da UE na relagdo com
outros niveis de governo

Quadro 5 - Indicadores, medidores e fontes sugeridos por Lord

Fonte: original da autora

Comparativamente com a metodologia-paradigma do IDEA, tem-se:
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MODELO INTERNATIONAL IDEA'®

I

MODELO RECON

DIREITOS

Os direitos civis e politicos sdo igualmente garantidos para
todos?

Até que ponto, isonomicamente e com que
seguranga os cidaddos gozam dos direitos de
associacdo, reunido e liberdade de expressdo?

Quado livres sdo as pessoas de violagdes fisicas e medo dessa
situacdo?

Quido efetiva e igualitaria é a garantia das liberdades de
expressdo, associacdo e reunido?

ELEICOES JUSTAS E LIVRES

Eleigdes garantem controle popular sobre o governo e suas
politicas?

Até que ponto e qudo isonomicamente os cidaddos
exercem o controle social por meio das elei¢des?

Até que ponto a escolha dos governantes e parlamentares
decorre de eleigdes competitivas?

Quado inclusivo e acessivel ¢ o processo de alistamento e voto,
quéo independentes do governo e dos partidos, e quéo livres de
abusos?

Qudo isonomicamente 0s votos sdo computados e quio
fidedignamente a escolha dos governantes e parlamentares
reflete a vontade popular?

Qual a propor¢do da populacdo votante e até que ponto o
resultado das elei¢des € aceito interna e externamente?

INSTITUICOES REPRESENTATIVAS

Os representntes livremente eleitos determinam as politicas
governamentais?

Até que ponto os representantes eleitos estdo
sujeitos ao controle constante das demais
institui¢des publicas?

O Legislativo ¢ o 6rgao legislativo supremo, com supremacia
sobre os 6rgios governamentais?

Ha mecanismos suficientes para garantir o controle social entre
as eleigdes?

Quao efetivo e aberto ¢ o controle exercido pelos lideres eleitos
e seus acessores sobre o corpo administrativo e agéncias?

PARTIDOS POLITICOS

Quido efetiva ¢ a garantia pelo sistema eleitoral e partidos
politicos de liberdade de escolha dos eleitores?

Até que ponto os partidos politicos estruturam o
sistema eleitoral de modo a garantir o controle
social?

Quado livres sdo os partidos de oposigdo e fora do poder para se
organizar e quao efetivamente contribuem para a accountability
governamental?

Até que ponto os partidos sfo efetivos e seus membros
influenciam a politica partidaria e a escolha de candidatos?

Até que ponto o sistema de financiemanto protege os partidos
da submissdo a interesses privados?

SOCIEDADE CIVIL

Quado grande ¢ o ramo de organizagdes voluntarias, grupos de
cidaddos, movimentos sociais etc. ¢ quio independentes sdo do
governo?

Qudo plurais, independentes e robustos sdo os
grupos sociais, interesses organizados ¢ midia?

Qudo extensa ¢ a participacdo em associagdes e atividades
voluntarias?

Qudo ison0mico € seu acesso as institui¢oes
publicas e quéo acessives sdo aos cidaddos?

Quado independente ¢ a midia do governo, quao plural é sua
propriedade e qudo independentes de autoridades estrangeiras
ou multinacionais?

Até que ponto ¢ garantida a liberdade dos jornalistas?

ESFERA PUBL

ICA

Quado representativas sdo as opinides divergentes na midia e
qual o grau de acesso dos diferentes grupos sociais a ela?

Até que ponto as decisdes politicas sdo tomadas nas
esferas publicas em que diversos pontos de vista sdo
considerados?

CAPACIDADES CIVIS

Quao extensivos e inclusivos sdo os direitos a educagio?

Até que ponto e qudo isonomicamente os cidaddos
exercem o controle social sobre as politicas
publicas?

Quao abrangente e efetiva ¢ a legislag@o garantidora do acesso

a informag@o?

159 Conforme o guia Assessing the Quality of Democracy: a

Practical Guide. (BEETHAM et al., 2008)
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RULE OF LAW
O Estado e a sociedade estdo constantemente submetidos a lei? | Até que ponto as politicas publicas sdo coerentes
com a no¢do de Estado de Direito, com a garantia
de expedicao de normas coerentes com os interesse
cidaddos?

Até que ponto o sistema juridico-legal é efetivo em todo o
territorio?

Quado independente ¢ o Judiciario do Executivo e quao livre ele
¢ de influéncias externas?

Em que extensdo os agentes publicos estdo sujeitos ao Estado
de Direito e normas de transparéncia?

Qudo seguros ¢ isondmicos sd0 0 acesso a justiga e ao devido
processo legal?

POLITICA E COMUNIDADE POLITICA
Quado inclusivas sdo as politicas? Até que ponto a politica ¢ aceita como uma unidade
em que os cidaddos podem tomar decisdes
vinculantes moral e legalmente?
Qual o grau de consenso entre os limites do Estado e arranjos | Até que ponto os cidaddos exercem controle social
constitucionais? sobre o desenho das politicas publicas?
Quao imparciais e inclusivos sdo os procedimentos de emenda
a Constitui¢do?

Quadro 6 - Comparativo entre as metodologias IDEA e RECON

Fonte: original da autora

A proposta RECON evoluiu em parceria com a Economic and Social Research
Council — ESRC (um dos sete conselhos de pesquisa britanicos), e foi efetivamente testada
entre os anos de 1998 e 2002, j4 com uma logica da conciliagdo e mutua valorizagdo dos
indicativos normativos e empiricos, € com resisténcia as tendéncias de concentracdo nos
déficits democraticos. Consistiu, em linhas gerais, no sopesamento de diferentes
configuragdes institucionais da UE com doze critérios democraticos derivados de dois
modelos de democracia.

Seus objetivos foram revistos conforme a pesquisa avangava, havendo sido

cristalizados nos seguintes termos:

1. Avangar no entendimento tedrico por meio da exploragdo da interface entre as
teorias normativas e analiticas da integracdo europeia — plenamente alcangado;
2. Introduzir uma nova metodologia (auditoria democratica) nos estudos da integra¢ao

europeia, ndo obstante a constata¢io de alguns entraves; '’

160 1) o fato de a ferramenta somente haver sido testada até entdo em sistemas politicos ndo estatais, em que hd
mais clareza e menos disputa quanto aos padrdes de desempenho ser adotados; 2) o estabelecimento desses
padrdes, como se deu no ambito da UE, usualmente ocorre em nivel das “elites”; 3) a UE é uma organizagao
politica especialmente complexa, que requer diferenciagdo cautelosa de unidades de pesquisa; 4) alguns meios
tiverem que ser encontrados para que os limites a total e imediata democratizacdo da UE nao transformassem
o estudo em uma mera apologia. (LORD, 2005, p. 2)
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Contribuir com novos conhecimentos e compreensdes sobre o déficit democratico
na integragdo europeia e as politicas democraticas existentes em nivel europeu, por
meio da aplicacdo comparativa de doze testes de democracia sobre seis diferentes
configuragdes institucionais constitutivas da no¢ao de integragdo europeia —
plenamente alcangado;

Levantar e organizar informagdes para futuros pesquisadores por meio da
construgdo de dois bancos de dados: a) entrevistas com duzentos agentes politicos
cujo trabalho tenha impacto direto sobre a representatividade, abertura e
accountability dos processos decisorios europeus; € b) estudos de caso longitudinais
ou estruturantes capazes de constituir uma rotina de auditoria de a0 menos vinte
estudos — os dados foram levantados, mas ainda pendem de sistematizacao;
Contribuir para o desenvolvimento de melhores praticas institucionais nos
processos de decisdo europeus — plenamente alcancado, ndo obstante a nao

reiteragdo, ou aplicacdo continua, ainda, do modelo.

As fontes utilizadas foram:

133 documentos oficiais publicados entre os anos de 1999 e 2002 e analisados
qualitativamente, de modo a informarem a estruturacao de uma escala;

Entrevistas com membros do PE, parlamentares nacionais, da Comissdo e do
Conselho, estruturadas em quatro questiondrios com cerca de 42 questdes. Foram
consultados, também, os governos e parlamentares de Estados entao ndo integrantes
da UE (Noruega, Polonia e Eslovaquia);

Consulta a bancos de dados ja existentes, como os produzidos pelo Eurobarometer,
Freedom Houses (conforme modelo inicialmente desenvolvido por Christopher
Lord), grupos de pesquisa, midia em geral, estudos eleitorais, produgdo legislativa
do PE etc. Todos esses dados e informagdes foram compilados sob dez indicativos:
1) satisfagdo; 2) identidade; 3) direitos; 4) confianca; 5) conhecimento; 6)
participagdo; 7) inclusdo; 8) competi¢do/consenso; 9) majoritarianismo; 10)
controle.

Estudos de caso, voltados a contrabalancear a subjetividade inerente as pesquisas

de opinido.

O quadro abaixo sistematiza o processo:
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OBJETIVOS

FONTES

ACHADOS

Aprimoramento  da
estrutura europeia

compreensdo da

Grupos de pesquisa

Democracia majoritdria nio ¢
amplamente defendida na UE

Construgdo de um modelo de auditoria
democratica aplicavel em nivel
supranacional

133 documentos oficiais
publicados entre 1999 e 2002

Desempenho democratico na
UE ¢ heterogéneo e complexo

Estudo e contribuicdo para a superacdo do | Bancos de dados ja existentes | UE ¢ mais eficiente em

déficit democratico na integracdo europeia | (Eurobarometer, Freedom | accountability que em
House etc.) representatividade

Catalogacdo de informacdes e dados | Entrevistas: membros do PE, | Representantes ndo se

relacionados a democracia em nivel | parlamentares nacionais, | relacionam com o cidaddo

europeu, possibilitando a sua continua
avalia¢do

Comissao e Conselho

Aprimoramento dos processos decisorios
europeus

Midia

Cidadania democratica na UE ¢
extremamente problematica

Estudos eleitorais

Utilidade entre deficiéncias
compensadas e niao
compensadas

Produgio legislativa do PE

Estudos de caso

Quadro 7 - Achados relacionados a democracia na UE

Fonte: original da autora

Chegou-se assim a um modelo que, ndo obstante inacabado e em constante

discussao/evolucao, ¢ passivel de ser replicado sistematica e comparativamente nas

diferentes instancias da UE (e outras eventuais organiza¢des supranacionais).

Conforme assentado nos capitulos anteriores, as Auditorias Democraticas sdo, dentre

outros aspectos, importantes ferramentas de autoconhecimento e diagndstico das demandas,

expectativas e aspiracoes sociais.

Ha, por fim, alguns outros achados dignos de nota:

5. A responsabilidade das institui¢cdes europeias € bastante diversa, e em geral pouco

relacionada ao cidadao;

6. Dita responsabilidade decorre, em grande parte, de formas de decisdao que exigem

elevados niveis de consenso entre representantes de paises-membros e outros

intervenientes;

7. A marcante dispersdo do poder finda por minar as possibilidades de oposi¢do — e,

portanto, controle e questionamento quanto as decisoes e politicas;

8. A relagdo entre representacdo dos cidadaos e do Estados € incongruente;
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9. A experiéncia publica de representacdo na arena nacional condiciona a percepcao da
qualidade da representacdo em nivel europeu;

10. E comparativamente mais facil adaptar as institui¢des representativas formais de um
pais candidato a adesao a UE do que a estrutura da politica partidaria ou das relagdes
da sociedade civil;

11. H4 muitas questdes ndo resolvidas sobre como combinar uma forma de
responsabilidade coletiva com outra composta de representagao.

12. A dificuldade de garantir igualdade politica esta relacionada a normas concorrentes
do seu significado nas instituicdes da EU — enquanto a UE for estabelecida sobre os
principios da paridade de representagdo dos Estados (e, por conseguinte, das
democracias nacionais) e da representagao proporcional das populagdes, nao se pode
basear a atribuicdo de votos no Conselho ou nos assentos no PE em apenas uma

dessas logicas.

Ha, por fim, uma outra iniciativa, também em nivel europeu, digna de registro. Trata-
se da Auditoria Democratica de Género (Gender Democratic Audit), conduzida pelas
pesquisadoras da RECON Yvonne Galligan e Sara Clavero com base em 21 indicadores de
democracia de género relacionados ndo apenas a propor¢ao de mulheres em cargos publicos,
mas também a uma série de medidas de inclusdo, igualdade politica, publicidade e
razoabilidade. Combinou métodos de andlise horizontal (cross-national) e vertical
(supranacional, nacional e regional) a consideracdo de aspectos normativos e praticos, com

foco em diferencas salariais, sub-representacao politica e violéncia contra a mulher.

4.5 Sintese

Das experiéncias abordadas — com relacdo as quais ndo se pretendeu, repise-se,
fazer um estudo propriamente comparativo —, depreende-se a versatilidade e imensa
funcionalidade da metodologia IDEA. Tal modelo se prestou a finalidades semelhantes em
cenarios absolutamente dispares, e com elementos marcadamente dissonantes.

Enquanto algumas experiéncias foram desencadeadas diretamente pelo Estado
(Argentina), em outras a sociedade civil € que desencadeou o mecanismo (Costa Rica, Reino
Unido); diferentemente de experiéncias perenes e inseridas em um contexto de processo, a

ser redundantemente retomado de tempos em tempos (Reino Unido), algumas experiéncias,
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apos finalizadas, ndo foram até o momento retomadas (Argentina, Costa Rica e Unido

Europeia).

Tais dissonancias ndo tiveram o conddo de relativizar o aspecto fulcral de tao

promissora ferramenta de controle social: nas auditorias democraticas, a sociedade civil

sempre desempenha papel fundamental, central, sendo o seu engajamento mesmo

condicionante de eventuais aprofundamentos, retomadas ou realiza¢do de novos ciclos.

Um breve panorama indicativo dos principais pontos dissonantes e convergentes das

experiéncias trazidas a baila:

Reino Unido Costa Rica Argentina Unifdo Europeia
Ano 2000, 2012, 2017 | 1998 a 2002 2003 a 2009 2004
Iniciativa Sociedade civil Sociedade civil | Estatal Meio académico
Continuidade | Sim Nao Nao Niao

Quadro 8 - Breve panorama comparativo das experiéncias invocadas

Fonte: original da autora




163

5 APLICABILIDADE NO CONTEXTO BRASILEIRO? UM MODELO
POSSIVEL

Conforme sinalizado ao longo do presente trabalho, o instituto das auditorias
democraticas ndo encontra previsao ou respaldo expresso no ordenamento brasileiro. Trata-
se de assunto ainda pouco discutido, ndo obstante a sua repetida realizacdo, nos mais
diversos contextos, tanto geograficos quanto federativos.

Tal fato de modo algum constitui impeditivo a sua efetivagao no contexto patrio, quer
em nivel nacional, quer local. Isso porque os mecanismos de participa¢do popular em geral
— e de controle social em especial — decorrem diretamente dos principios constitucionais
republicano, democratico e da soberania popular. Traduz um continuum da democracia,
sendo dela absolutamente indissociavel.

De fato, a ideia de um controle bottom up permeia toda a ldgica constitucional de
relagdo Estado-sociedade, determinando o surgimento de uma esfera publica como um
conjunto de espacos inter-relacionados de comunica¢io e deliberagio. (QUINONES;
HERRERA, 2011, p. 8)

A nog¢do de que os agentes publicos devem prestar contas de seus atos e escolhas a
populacdo, verdadeira e Unica titular do poder e, portanto, determinante dos caminhos e
escolhas a serem efetivados nas esferas publicas, da azo a uma gama indeterminada de
ferramentas: o reconhecimento desses valores vem inarredavelmente acompanhado da
disponibilizagdo — ainda que tacita — dos mecanismos voltados a sua garantia.

Uma analise minimamente sistematica e abalizada em principios deixa claro que a
titularidade do povo sobre o poder, o qual deve ser exercido de acordo com os seus ditames
e diretrizes, implica a possibilidade — e, mais que isso, conveniéncia — de desenvolvimento
e aplicacdo dos mais diversos instrumentos de garantia desse liame de legitimidade e
responsividade.

A democracia traz em seu bojo a inafastavel, ampla e irrestrita exigéncia de controle
popular por toda e qualquer atuagao publica — para o que todos os expedientes, desde que
eficazes, se mostram absolutamente legitimos e dignos de incentivo e aprimoramento. Onde
quer que se consagrem os principios da soberania popular e igualdade politica, ja se pode
considerar pavimentado o caminho para realizagdo de auditorias democraticas, as quais se

encontram plenamente avalizadas no ambito patrio, portanto, € em decorréncia, inclusive, e
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de forma mais objetiva, da redacdo dos artigos 1°, 5°, LXXIII, paragrafo tnico, 14, 61, § 2°,
58, 11e 1V, 89, 198, 204, 206, 227 da Carta Magna.

Vale lembrar que os instrumentos voltados a garantia e implementagao dos valores
fundamentais de nosso sistema juridico dispensam previsao especifica, expressa ou taxativa:
sdo inerentes a propria logica do sistema.

Nao se coloca em duvida que eventual edi¢do de diplomas normativos voltados a
orientar ¢ detalhar o processo de auditoria democratica poderia contribuir para o seu
desenvolvimento. Tal iniciativa, porém, ¢ para além de excessivamente centralizadora,

¢l __ marcadamente multiatores e de

findaria por gerar uma apropriacio estatal do processo'
mobilizagdo pulverizada —, com potencial comprometimento da sua dindmica. E as
auditorias democréaticas traduzem, sem sombra de dtvidas, espécie do género controle social
em que se combinam diversas esferas e instancias, publicas, privadas, institucionalizadas ou
ndo. Desencadeiam dinamicas de articulacdo entre as instancias tradicionais e a sociedade,
o fortalecimento da capacidade institucional estatal, facilitam a participacdo em geral e
promovem a divulgac¢do, assimilacdo e apropria¢do das informagdes de relevancia publica.
Descabida, assim, qualquer exigéncia no sentido de veicular uma ‘“autorizag¢do
expressa” para a utilizagdo do mecanismo, quer em ambito brasileiro, quer em qualquer
outro cenario alicer¢ado sobre os mesmos valores. A ldgica da ac¢do coletiva que permeia a
sua aplicacdo pressupde justamente o compartilhar de todas as fases pelos mais diversos
atores, sem qualquer apropriagdo, controle ou comando. Eventual realiza¢do de auditorias
democraticas no contexto brasileiro traduz alternativa fatica e plenamente vidvel, sendo

absolutamente desnecessaria — e até desaconselhavel — a edic¢ao de lei ou norma tratando

do assunto.

5.1 Experiéncias afins em Ambito patrio

Nao obstante nenhuma experiéncia de auditoria democratica propriamente dita tenha

sido até o momento levada a efeito no Brasil — quer em ambito nacional, estadual ou

161 Nesse sentido, digna de registro a ligdo de Bastos Junior (2017), que evidencia os riscos imanentes de

eventual apropriacao, pelo Estado, de mecanismos de democracia direta. Tal hipdtese resta ilustrada de forma
bastante eloquente pela experiéncia equatoriana, em que o manejo de instrumentos de democracia direta vem
sendo reiteradamente utilizado com vistas a captura da opinido publica, com manipulacdo das massas e
cooptagdo popular — e consequente subversdo de toda a ldgica democratica, assim utilizada em manobras
determinantes de quadros autoritarios. Seria essa uma ameaga mais comum aos contextos marcados pelo
hiperpresidencialismo.
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municipal —, h4 algumas iniciativas voltadas da mesma forma ao controle da atuagdo
publica.

Os institutos em momento algum se confundem, sendo apartados por caracteristicas
fundamentais, inclusive no que toca aos seus objetivos, escopos € ambito de incidéncia.

Tendo em vista o ineditismo da ferramenta especial, porém, consideramos util a
invocagdo — ainda que em linhas gerais, de forma ilustrativa, ndo exaustiva e justamente
com vistas a evidenciar as distingdes — de mecanismos que, a uma primeira vista, poderiam
se confundir com a — ou aproximar da — ideia de auditoria democratica.

Tais referenciais serdo tratados na sequéncia.

5.1.1 A auditoria da divida publica e o artigo 26 do ADCT

Dispde o artigo 26 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias que:

Art. 26. No prazo de um ano a contar da promulgacao da Constitui¢do, o
Congresso Nacional promovera, através de comissdo mista, exame
analitico e pericial dos atos e fatos geradores do endividamento externo
brasileiro.

§ 1° A comissdo tera a forga legal de comissdao parlamentar de inquérito
para os fins de requisigdo e convocagao, e atuara com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido.

§ 2° Apurada irregularidade, o Congresso Nacional propora ao Poder
Executivo a declaragdo de nulidade do ato e encaminhara o processo ao
Ministério Publico Federal, que formalizara, no prazo de sessenta dias, a
agao cabivel.

Observa-se, de plano, que a regra ai insculpida trazia prazo para implementacdo —
o que claramente nao foi observado. Sao hoje 29 anos de solene ignorancia do dispositivo
constitucional.'®?

Tal desprezo, porém, nao foi geral: a Ordem dos Advogados do Brasil propds, em

dezembro de 2004, agcdo de descumprimento de preceito fundamental questionando tal

162 “A Comissdo Mista destinada ao exame analitico e pericial dos atos e fatos geradores do endividamento
externo brasileiro teve sua criacao desencadeada pelo Oficio (CN) n, de 23 de fevereiro de 1989, e foi instalada
no dia 11 de abril do mesmo ano. Os trabalhos desenvolvidos ao longo dos meses seguintes redundaram na
confecgdo de um Relatorio Parcial e um Relatorio Final, mas apenas o primeiro chegou a bom termo com a
sua aprovacao pelo Plenario do Congresso Nacional, na sessdo conjunta de 4 de outubro de 1989. Nao tendo
havido quérum para aprovagdo do segundo Relatorio nessa sessdo para tanto convocada e estando esgotado o
prazo para a conclusdo dos trabalhos, outra Comissdo Mista foi criada com o mesmo propodsito e na mesma
oportunidade, tendo sido instalada em 29 de novembro de 1989 e extinta em 13 de margo de 1991, em razdo
do transcurso do prazo para a conclusdo das atividades sem a devida apresentagdo de relatério.” (AMARAL
JUNIOR, 2013, p. 2.219)
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inércia institucional. Nao obstante esse esforgo, referida acdo permanece, desde o més de
agosto de 2015, conclusa com o senhor relator Ministro Roberto Barros.

Digno de registro também o plebiscito popular da divida externa, levado a efeito em
setembro de 2000 em 3.444 municipios brasileiros, com a participacdo de 6.030.329 (seis
milhdes, trinta mil, trezentos e vinte e nove) cidadaos, e organizado por varias entidades da
sociedade civil. Na ocasido, 95% por cento dos consultados se manifestaram contra a
manutenc¢do do acordo com o Fundo Monetario Internacional, o pagamento da divida externa
sem auditoria determinada pelo artigo 26 em comento e¢ a destinagdo de recursos aos
especuladores. Em 2009, instalou-se a denominada CPI da Divida na Camara dos
Deputados. Os trabalhos foram concluidos em maio de 2010, sem maiores impactos sobre a
ordem juridica, orcamentaria e publico-financeira brasileiras.

Para além dessa, vale registrar a iniciativa da Auditoria Cidada da Divida, entidade

sem fins lucrativos criada em 2001 e voltada justamente a:

I —Realizar, de forma cidada, auditoria da divida publica brasileira, interna
e externa, federal, estaduais e municipais. II — Demonstrar a necessidade
do cumprimento do disposto no artigo 26 do ADCT da Constitui¢do
Federal de 1988; IIl — Exigir a devida transparéncia no processo de
endividamento brasileiro, de forma que os cidaddos conhegam a natureza
da divida, os montantes recebidos e pagos, a destinacdo dos recursos e os
beneficiarios dos pagamentos de juros, amortizagdes, comissdes e demais
gastos; IV — Exigir transparéncia do orcamento fiscal, de forma que os
cidaddos conhecam detalhadamente todas as fontes de recursos publicos e
sua respectiva destinagdo. V — Mobilizar a sociedade em agdes
coordenadas para a exigéncia do cumprimento do dispositivo
constitucional que determina a realizacdo da auditoria da divida. VI —
Promover estudos e pesquisas relacionados com o tema do endividamento
publico brasileiro. VII — Popularizar a discussao do endividamento publico
por meio da elaboragdo de publicagdes, manutencdo de pagina na internet
e promocao de eventos. VIII — Estabelecer relagdes com outras entidades
e redes nacionais e internacionais com o objetivo de realizar estudos,
cooperar com processos de auditoria da divida em outros paises,
divulgando a auditoria como ferramenta de investigacdo do processo de
endividamento e como meio para articulagdo internacional de paises
endividados.'®®

Quanto ao instituto propriamente dito, traduz-se — ou deveria ter-se traduzido — em
medidas voltadas a minuciosa e técnica andlise dos processos e procedimentos que levaram

ao imenso endividamento externo brasileiro, desde o periodo pré-Constitui¢ao de 1988.

163 Conforme artigo 2° do seu estatuto social, disponivel em: AUDITORIA CIDADA DA DIVIDA, [s.d.].
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Dos seus objetivos se depreende a total distingdo do objeto deste estudo: ali, ndo se
cogita de afericdo da condi¢do democrética, de vida da populacdo, da qualidade da prestagdo
dos servicos publicos ou de elaboragdo de diagndstico ou diretrizes voltadas ao
desenvolvimento social, politico, economico e cultural. Trata-se, pois, e inobstante o
envolvimento e participacdo potencial e marcante da sociedade civil organizada, de instituto
absolutamente distinto daquele objeto desta tese — ressalva que se faz fundamental para
evitar compreensdes equivocadas e assungdes incorretas.

A logica de um absolutamente ndo se aplica ao outro, o que conduz a nao
razoabilidade, por total inutilidade, de quaisquer pretensdes de manuseio de arcabougo

tedrico-normativo comum.
5.1.2 As auditorias operacionais/de desempenho do TCU
O Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo constitucionalmente previsto e incumbido do

controle externo do Executivo, em a¢do conjunta com o Legislativo, tem suas atribui¢des

detalhadas no artigo 71 da CF.'%

164 ] _ apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; II - julgar as contas dos administradores ¢
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores piblicos da administragdo direta e indireta, incluidas as
fundag¢des e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; III - apreciar, para fins de
registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV - realizar, por iniciativa
propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II; V -
fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas; VIII - aplicar
aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei,
que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo
para que o orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade; X - sustar, se nao atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisao a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados. § 1° No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder
Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito. § 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficécia de
titulo executivo. § 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatorio de
suas atividades.”
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Dentre elas, merece destaque a competéncia para efetivar auditorias, como
instrumento  de  fiscalizagdo tanto da legalidade/legitimidade quanto da
eficiéncia/eficacia/economicidade da acdo administrativa (auditorias de natureza
operacional). Na primeira hipdtese, a consequéncia ¢ mais efetiva e direta, posto que
desencadeia o julgamento objetivo das contas, com determinacdo a gestores publicos,
inclusive com a possibilidade de aplicagdo de sangdes. A segunda gera efeitos menos
extremos, resultando na defini¢cao de padrdes de desempenho com a natureza de “sugestoes”
5

ao0s agentes publicos, tendo em vista a discricionariedade administrativa.'®

Realmente, as auditorias de natureza operacional (ANOp), ou de desempenho, sdo

instrumentos de analise de programas de governo e busca de melhores
praticas para que as metas pretendidas sejam alcangadas. [...] Compreende
o processo de coleta e de analise de informagdes sobre caracteristicas,
processos e resultados de um programa, atividade ou organizagdo, com o
objetivo de contribuir para a melhoria do desempenho da agdo do governo
ou aperfeicoamento da gestdao publica, além de prestar contas a sociedade
dos resultados alcancados. (TORRES; TORRES, 2011, p. 1)

Na licao de Bittencourt (2005), correspondem a uma avaliacdo sistematica de
programas, projetos, atividades e sistemas de uma organizacdo, decompondo-se em: 1)
auditoria de desempenho institucional, voltada ao exame da acdo da entidade/atividade
quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia sob quatro enfoques fundamentais: como
adquire, protege e utiliza recursos; praticas antiecondmicas e ineficientes; cumprimento de
metas; e obediéncia aos dispositivos legais relacionados a economicidade, eficiéncia e
eficacia; 2) avaliagdo de programas e projetos e sua capacidade de produzir efetivamente os
resultados buscados.

Seus efeitos ndo devem ser menosprezados: a mera disseminacdo da informacao
sobre a gestdo publica tem impacto no sistema sociopolitico, influenciando de forma

expressiva a conducdo das acdes governamentais. (BITTENCOURT, 2005)

Num contexto institucional democratico, a discussdo técnica
fundamentada dos assuntos publicos ¢ por si propria uma fonte
consideravel de poder; uma organizagdo de controle capaz de abordar com
seguranca os problemas de sua clientela do ponto de vista técnico-
gerencial, oferecendo analises objetivas, corretas, bem apresentadas — e
portanto persuasivas — conquista um espaco de intervengdo adicional em
relacdo as suas competéncias de fiscalizagdo estritamente juridico-formais.
[...] Existem mesmo metodologias de auditoria operacional que incluem,

165 Conforme informagdes constantes do proprio site da instituigdo: BRASIL, [s.d.].
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como parte essencial de sua intervencdo, uma negociacdo prévia com a
entidade objeto da auditoria para definir, em conjunto, um sistema
previamente concertado de planejamento, estabelecimento de objetivos e
produgdo de indicadores. (BITTENCOURT, 2005, p. 69)

Nesse aspecto, vislumbra-se o primeiro ponto de toque com as auditorias
democraticas: em ambos os instrumentos hé a analise de um contexto posto, a qual propiciara
diagnostico e levantamento de informagdes aptos ao aprimoramento da qualidade das
atividades e fun¢ao administrativas.

Outro ponto comum: a sua nao limitagdo temporal, posto que em ambos os casos a
continuidade do processo ¢ condicionante justamente do diagndstico sobre a evolucdo e
repercussdo da atuagdo objeto da andlise.

Em terceiro lugar, em ambas as situagdes — e diferentemente do que ocorre nas
auditorias de regularidade/legalidade/legitimidade —, os elementos informativos do
processo nao se limitam a evidéncias documentais: abrangem também aspectos analiticos e
narrativos, como entrevistas, observagdes diretas, visitas in loco etc., que apresentam
natureza mais circunstancial e controversa. (BITTENCOURT, 2005)

Os resultados consubstanciam-se mormente em recomendagdes, ou diretrizes, a
serem adotadas com vistas ao aprimoramento de programas publicos (nesse sentido, bastante
ilustrativo o exemplo da ANOp referente ao Programa Bolsa Familia, originada a partir do
Acoérdao n. 1.046/2003-Plenério, em que o o6rgdo de controle apontou a necessidade de
complementacdo da regulamentac¢ao e operacionalizacdo do Programa, de modo a propiciar
uma evolucao da condi¢do de mero instrumento de repasse de beneficios financeiros para a
efetiva contribui¢do para a diminui¢do da pobreza no pais. Na ocasido, as recomendagdes
relacionaram-se com o controle € monitoramento das condicionalidades; a san¢do em caso
de nao atendimento de contrapartidas pelos beneficiarios; aos critérios de inclusdo no
programa; a capacitacdo de gestores municipais e agentes envolvidos no controle social; ao
cadastramento de usuarios, senhas e distribuicdo de cartdes de beneficio; e a instituicao de
indicadores de desempenho). O acompanhamento de tais recomendacdes foi levado a efeito
por meio do Acordao TCU n. 09/2006-Plenario. Nao se pode, a €poca, realizar um controle
efetivo quanto ao atingimento dos resultados/metas pretendidos, em razao justamente da nao
fixacdo de tais indicadores de forma adequada.

Uma quarta similitude: ambas as ferramentas traduzem relevantes formas de
aperfeicoamento da gestdo publica, com resultados inquestionavelmente positivos para a

populagdo, com incremento, ainda que reflexo, do nivel de garantia dos direitos
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fundamentais. Dai deflui, também, uma melhora no grau de desenvolvimento e, portanto, da
qualidade democrética.

Evidenciados os pontos comuns, cumpre-nos apontar as distingdes que afastam
irreconciliavelmente as duas classes de auditoria.

A primeira delas — e talvez mais marcante — guarda relagdo com os atores
envolvidos, que, no caso das ANOp, cingem-se aos agentes publicos integrantes dos 6rgaos
de controle externo (no caso, Tribunal de Contas da Unido).

Nao hd que se falar, em tal processo, em coprodugdo ou cogestdo, quer de
informagdes, quer de diagndsticos, estratégias e alternativas: atores incumbidos do controle
social podem até ocasionalmente entrar em cena, mas sempre de maneira periférica e ndo
protagonista.

Além disso, o objeto de andlise ¢ inquestionavelmente mais limitado e verticalizado.
Até porque se podem ter varias ANOps sendo desenvolvidas ao mesmo tempo, sobre
diferentes programas publicos, e sem quaisquer pretensdes de avaliacdo direta do estado da
democracia.

Seu ambito de incidéncia €, portanto, bastante mais circunscrito, nao havendo espaco

para grandes ampliagdes ou inser¢des de novas discussoes.

5.1.3 As auditorias de integridade da Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo

A nocdo de integridade da Administracdo Publica decorre diretamente dos valores
definidores do Estado desenvolvimentista democratico, relacionando-se com os principios
da moralidade, eficiéncia, impessoalidade, transparéncia, soberania popular e republicano.

Uma Administra¢do ndo integra e ndo observadora desses vetores ndo pode ser tida
como conforme o ordenamento juridico, inclusive por auséncia dos requisitos legitimidade
e responsividade. Conforme salienta a Organizacgao para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico — OECD (2013, p. 7), o fortalecimento da integridade ¢ uma importante condi¢ao
para o funcionamento efetivo do Estado, aumentando a confianga nos governos e criando
condig¢des para sustentabilidade social e desenvolvimento econdomico.

Considerada essa realidade, a Controladoria Geral do Municipio de Sao Paulo
desenvolveu metodologia especificamente voltada a mensuracdo dessa integridade. O
método parte da premissa de que todos os 6rgdos e entidades publicos podem — e devem
— ser avaliados, de forma objetiva e impessoal, a partir de indicadores capazes de

claramente demonstrar seu maior ou menor comprometimento com os valores inerentes a
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Administragdo democratica, e assim aferir seu grau confiabilidade e maturidade quanto a

promoc¢ao da integridade publica, com a redu¢do de vulnerabilidades institucionais e

incremento da transparéncia e permeabilidade social.

O Indice de Integridade da CGM ¢ composto por sete indicadores e dois indices,

critérios para os quais sdo atribuidas pontuacdes na seguinte conformidade:

1. Existéncia/nivel de implantacao de programa de integridade:

a.
b.

C.

Nao possui programa: 0

Programa em desenvolvimento: 3

Possui programa, mas ndo existe 4area interna especifica para seu
acompanhamento: 6

Possui programa implementado e 4rea interna especifica para seu

acompanhamento: 10

2. Capacidade de atendimento as recomendagdes da Coordenadoria de Auditoria

Interna da Controladoria Geral:

Ignorou integralmente, sem apresentar justificativas adequadas: 0

Ignorou parcialmente, sem apresentar justificativas adequadas: 2,5
Concordou integralmente, mas ndo implementou nenhuma medida
corretiva/discordou  parcialmente e implementou algumas medidas
corretivas: 5

Concordou  integralmente e  implementou  algumas  medidas
corretivas/discordou parcialmente e implementou todas as medidas com as
quais concordou: 7,5

Concordou integralmente e implementou todas as medidas

corretivas/discordou integralmente e apresentou justificativas adequadas - 10

3. Existéncia de coordenadorias de controle interno:

a.

b.

C.

Nao possui: 0
Possui, mas ndo ha comunicagdo permanente com o 6rgao central de controle
interno: 5

Possui, em permanente comunicagdo com o 6rgao central de controle interno: 10

4. Percentual de contratos emergenciais:

a.
b.

C.

Superior a 10%: 0
Até 10%: 2,5
Até 6%: 5
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d. Até3%:7,5
e. Abaixo de 1%: 10
5. Percentual de cargos comissionados puros:
a. Acima de 40%: alta fragilidade na continuidade dos processos e baixa
capacidade de planejamento de longo prazo: 0
b. Entre 30 e 40%: alta fragilidade na continuidade dos processos: 2,5
c. Entre 20 e 30%: média fragilidade na continuidade dos processos: 5
d. Entre 10 e 20%: baixa fragilidade na continuidade dos processos: 7,5
e. Até 10%: baixa fragilidade na continuidade dos processos ¢ alta capacidade
de planejamento de longo prazo: 10
6. Percentual de pregdes efetivados por meios eletronicos:
a. Inferior a 90%: 0
b. De 90 a 94%: 2,5
c. De94a97%:5
d. De97a99%: 7,5
e. De99al100%: 10
7. Indice de transparéncia ativa:
a. Inexisténcia ou existéncia das se¢des “acesso a informacao” e “participacao
social” nos respectivos sites: 0 ou 10
b. Inadequacio ou adequagdo do template ao padrio do municipio'®: 0 ou 10
c. Nao apresentacdo, apresentagdo parcial ou apresentacdo de informacgdes na

secdo ‘acesso a informac¢do'®’: 0,5 ou 10

166 O qual exige os seguintes botdes: (1) Institucional; (2) A¢bes e Programas; (3) Perguntas Frequentes; (4)
Informagées Classificadas e Desclassificadas; (5) e-SIC; (6) Auditorias; (7) Compras Publicas; (8) Contratos,
Convénios e Parcerias; (9) Conselhos e Orgios Colegiados; (10) Conferéncias; (11) Audiéncias Piblicas; (12)
Consultas Publicas; (13) Didlogos Sociais; (14) Fundos; e (15) Promog¢do da Cidadania.

167 Que deve conter os seguintes botdes, com os respectivos contetidos: Botdo Institucional: (1) competéncias
e atribuigdes definidas por lei; (2) organograma e estrutura administrativa; (3) lista de servidores e contatos;
(4) agenda da autoridade maxima. Botao A¢des e Programas: (5) instrumentos de planejamento; (6) Programa
de Metas; (7) orgamento anual; (8) orgamento do ano anterior; (9) link para o Portal da Transparéncia. Botao
Perguntas Frequentes: (10) perguntas frequentes ao oOrgdo. Botdo Informacées Classificadas e
Desclassificadas: (11) informacgdes classificadas e desclassificadas; (12) link para os termos de classificagdo
vigentes. Botao e-SIC: (13) link para o e-SIC; (14) endereco do SIC Presencial; (15) e-mail para tirar davidas
sobre o SIC; (16) bibliotecas polo de acesso & informagdo; (17) prazo de atendimento dos pedidos de
informacgao; (18) outros canais de atendimento: SAC; (19) outros canais de atendimento: Ouvidoria; (20) outros
canais de atendimento: denuncias; (21) (22) e (23) Relatorio SIC dos ultimos trés biénios; Botao Auditorias:
(24) auditorias realizadas no 6rgdo; (25) link levando as auditorias realizadas pelo 6rgao central de controle
interno. Botao Compras Publicas: (26) processo de compras publicas; (27) link para o portal e-Negacios; (28)
link de compras publicas para o Portal da Transparéncia; (29) processo de compras em MEIs e EPPs; (30)
link para editais destinados a MEIs e EPPs; (31) Esclarecimentos sobre o que s@o atas de registro de prego;
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d. Nao apresentacdo, apresentacao parcial ou apresentagdo de informagdes na
se¢do “participagdo social’!%%: 0,5 ou 10
8. Indice de transparéncia passiva:
a. Indicador de qualidade de respostas aos pedidos via e-sic, composto por
quatro indicativos avaliados de 0 a 3:
i. Agilidade
ii. Conformidade quanto aos aspectos formais
iii. Linguagem utilizada tendo em vista a capacidade de compreensao do
cidaddo médio
iv. Grau atendimento, por meio da disponibiliza¢ao das informagdes
b. Indicador de assiduidade nos eventos promovidos pela Rede Info!® para
troca de experiéncias e atividades formativas relacionadas ao atendimento
dos pedidos de acesso a informagao;
c. Indicador de eficiéncia nos encaminhamentos, composto por duas variaveis:
1. Tempo médio de encaminhamento dos pedidos;
ii. Tempo médio de resposta do 6rgdo/ente a Controladoria Geral com
as informagdes, para deferimento/indeferimento do pedido.
9. Indicador atendimento das reclamacdes recebidas pela Ouvidoria Geral do
Municipio pelos Orgaos/entes:

a. Mais de 30 dias de atraso: 0

(32) link para acesso as atas de registro de preco; (33) licitagdes presenciais, se existentes; (34) link de licitagdes
do Portal de Transparéncia. Botao Contratos, Convénios e Parcerias: (35) esclarecimentos sobre o que sdo
contratos; (36) lista completa dos contratos celebrados, com seus aditamentos; (37) link do Portal de
Transparéncia; (38) Esclarecimentos sobre o que sdo convénios; (39) convénios vigentes; (40)
Esclarecimentos sobre o que sdo termos de parcerias; e (41) termos de parcerias vigentes.

168 Constituida pelos botdes e conteudo: Botdo Conselhos e Orgiios Colegiados: (1) esclarecimentos sobre o
que sdo conselhos municipais; (2) conselhos e 6rgaos colegiados instituidos nos 6rgéos. Botdo Conferéncias:
(3) Esclarecimentos sobre o que sdo conferéncias; (4) conferéncias relacionadas ao 6rgao; (5) futuras
conferéncias; (6) conferéncias ja realizadas. Botdo Audiéncias Publicas: (7) Esclarecimentos sobre o que sido
audiéncias publicas; (8) futuras audiéncias publicas; (9) audiéncias publicas ja realizadas. Botao Consultas
Publicas: (10) esclarecimentos sobre o que sdo consultas publicas; (11) futuras consultas publicas; (12)
consultas publicas ja realizadas. Botdo Didlogos Sociais: (13) esclarecimentos sobre o que sdo didlogos
sociais; (14) futuros dialogos sociais; (15) didlogos sociais ja realizados. Botdo Fundos: (16) esclarecimentos
sobre o que sdo fundos; (17) fundos relacionados com o 6rgio. Botdo Promocdo da Cidadania: (18)
Esclarecimentos sobre o que € promogao da cidadania; (19) futuros eventos de promogao da cidadania; e (20)
eventos de promocao da cidadania ja realizados.

169 Rede formada por todos os 6rgios e entes municipais voltada ao estimulo da cultura da transparéncia. E
integrada, preferencialmente, pelos respectivos secretarios/presidentes/prefeitos regionais, chefes de gabinete,
assessores de comunicagdo, assessores juridicos e pontos focais do e-sic (servigo eletronico de informagao ao
cidadao por meio do qual sdo apresentados, encaminhados e respondidos os pedidos baseados na Lei de Acesso
a Informagdo). Sdo promovidos pela CGM encontros com periodicidade minima mensal, com vistas a
capacitacdo dos agentes e aprimoramento do servico.
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b. Até 30 dias de atraso: 2,5
c. Até 20 dias de atraso: 5
d. Até 10 dias de atraso: 7,5

e. Atendimento dentro do prazo: 10

Esses indicadores sdo combinados a partir de uma média ponderada. Ao final da
avaliacdo, as pontuagdes outorgadas sdo compiladas, segmentada ou conjuntamente, de
forma a evidenciar o grau de integridade dos orgdos, entidades ou da Administragao
municipal como um todo.

As avaliagdes sdo semestrais ¢ descortinam, tanto aos agentes publicos quanto a
populacdo e 6rgdos de controle externo, a situacdo e grau de comprometimento das
instincias administrativas municipais — de forma isolada e conjuntamente'’ — com os
valores em questao.

Trata-se de importante ferramenta de mensura¢do da qualidade da atuagdo
administrativa — inclusive com relacao a aspectos expressivos da sua democraticidade ou
nao. Traduz e corporifica tendéncia atual de maior controle da Administragao publica, nao
s0 sob aspectos burocratico-formais, mas também a partir do ponto de vista da sua
legitimidade, responsividade, transparéncia, abertura, permeabilidade e aproximagdao com a
sociedade. Nao gera efeitos ou san¢des imediatas, apresentando grande valia e impacto no
planejamento, readequacdo e organizac¢ao da atuag@o publica. Tem ainda importantissimo
papel didatico, no sentido de estimular (ainda que de forma nao totalmente espontanea) —
a melhora dos 6rgdos publicos em todos os seus aspectos de andlise/indicadores.

Nao se confunde com as auditorias objeto do presente, na medida em que ¢ levada a
efeito pelo orgdo central de controle interno municipal — Controladoria Geral do Municipio

—, sem qualquer participagdo direta da populag@o ou outros atores privados.

5.2 Vocacgao local

Conforme j& sinalizado na secdo 3.4, as auditorias democraticas podem se
desenvolver tanto em nivel federal quanto estadual ou municipal. Esta ultima esfera ¢ a que
mais potencialidades apresenta ao seu desenvolvimento: a participacdo democratica e, por

consequéncia, os mecanismos de controle social sdo mais facilmente viabilizados em ambito

170 Atualmente, o indice de integridade da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo é 5,29 (em uma escala de 0 a 10).
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local, em razao inclusive da proximidade Administragdo-cidaddo e entre os diversos grupos
sociais. Tanto que o Intenational IDEA desenvolveu metodologia especifica a ser aplicada
em nivel local: “State of Local Democracy: Assessing Framework™.

Na ligao de Kemp e Jiménez (2013, p. 6), as avaliagcdes democraticas, em especial
aquelas levadas a efeito em nivel local, capturam a voz dos cidaddos e podem contribuir
imensamente para o fortalecimento da responsividade dos governos local e nacional com
relacdo as necessidades e aspiracdes dos cidaddos, construindo pontes entre eventuais
descompassos entre os niveis normativo € pragmatico.

Tendo em vista esse cenario, o modelo ora proposto leva em consideragdo a cidade
de Sao Paulo.

Tal op¢ao se justifica em razdo da sua inegéavel pujanga, congregadora de populagdo
maior que varios paises, com uma diversidade e pluralidade extremas e bastante peculiares,
determinantes de um contexto social plural e heterogéneo — além da adogdo dos diversos
instrumentos de interface Administracdo-sociedade civil.!”!

Pesquisa realizada no ano de 2014 pela Civil Service College de Cingapura em
parceria com a Chapman University, apontou Sdo Paulo como a cidade mais influente da
América Latina, 23* no mundo, a frente de outras como Miami (esta colocada em 29° lugar).
Segundo o estudo, “Sdo Paulo ¢ o coracdo econdmico da maior economia da América do
Sul, e tem a maior bolsa de valores da regido. A maior cidade e capital comercial do Brasil
se tornou sede de operagdo de varias empresas para a América Latina, apesar da lingua,

crime e outros problemas”!’? (KOTKIN, 2014).

171" A titulo de exemplo, vale citar: 1) a criagdo dos Conselhos Participativos, com a fungdo de: “I — colaborar
com a Coordenagdo de Articulagdo Politica e Social no nivel com sua fungdo de articulagdo com os diferentes
segmentos da sociedade civil organizada; I — desenvolver agao integrada e complementar as areas tematicas
de conselhos, foruns e outras formas de organizagao e representagdo da sociedade civil e de controle social do
poder publico, sem interferéncia ou sobreposicao as fun¢des destes mecanismos; I1I — zelar para que os direitos
da populacdo e os interesses publicos sejam atendidos nos servigos, programas e projetos publicos da regido e
comunicar oficialmente aos érgios competentes em caso de deficiéncias neste atendimento; IV — monitorar no
ambito de seu territdrio a execugdo orcamentaria, a evolugcdo dos Indicadores de Desempenho dos Servigos
Publicos, a execu¢do do Plano de Metas e outras ferramentas de controle social com base territorial, V —
colaborar no planejamento, mobilizagdo, execug¢ao, sistematizagdo e acompanhamento de Audiéncias Publicas
e outras iniciativas de participacao popular do Executivo; VI — manter comunica¢ao com os conselhos gestores
de equipamentos publicos municipais do territorio do distrito e subprefeitura visando a articular agdes e
contribuir com as coordenagdes”, nos termos da Lei n. 15.156, de 27 de maio de 2013; 2) o elevado nimero
de conselhos tematicos; 3) a apresentagdo do projeto de Lei n. 433/2014, que trata, de forma pioneira, de
disciplinar as audiéncias ptblicas no ambito da administragdo municipal.

172 Tradugdo livre de: “Sdo Paulo is the economic heart of South America’s largest economy, and boasts its
largest stock market. Brazil’s largest city and commercial capital has become the headquarters for many
companies’ overall Latin American operations, despite a unique language, as well as crime and other
problems.”
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5.3 Modelo proposto

O modelo proposto no presente estudo, conforme adiante se vera, sugere a realizagao
constante, continua e modular de auditorias democraticas nas diversas areas, tanto
geograficas quanto tematicas, da agdo publica paulistana, em uma combinagdo de
metodologias desenvolvidas pelo International IDEA, de forma a promover uma avaliagao
e analise tanto da qualidade democratica praticada em nivel local de Sdo Paulo — a partir
de parametros objetivos relacionados fundamentalmente a legitimidade e responsividade
(considerados o plano de governo aprovado e o disposto no artigo 69-A da Lei Organica
Municipal) — quanto da sua integrante indissocidvel e especifica da inclusividade e
qualidade da prestagao da atividade administrativa.

Sustenta a proposta ora apresentada, dentre outros, o direito fundamental a boa

administracdo, consagrado pela Carta de Direitos Fundamentais Europeia:

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
institui¢des, 6rgaos e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa
e num prazo razoavel. 2. Este direito compreende, nomeadamente: a) O
direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada
qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente; b) O direito
de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no
respeito pelos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial; ¢) A obrigagdo, por parte da administracdo, de
fundamentar as suas decisoes. 3. Todas as pessoas tém direito a reparacao,
por parte da Unido, dos danos causados pelas suas institui¢des ou pelos
seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os
principios gerais comuns as legislagdes dos Estados-Membros. 4. Todas as
pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido numa das
linguas dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.

Tal conceito transcende a mera legalidade (EUROPA, 2014) e pressupde uma
atividade administrativa dialdgica, transparente, imparcial, proba, preventiva, precavida e
eficaz. (FREITAS, 2009, p. 22-23)

A visdo que se pretende outorgar combina a consideragao geral da qualidade
democratica com subsequente concentracdo na qualidade e abrangéncia da prestacdo dos
servigos publicos — que, ndo obstante seja parte integrante e elemento constitutivo daquela,
apresenta relevancia e impacto tal na vida dos cidaddos que autoriza seu tratamento em

apartado.
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Parte-se, pois, dos modelos fundamentais desenvolvidos por Beetham, Weir,
Landman e Carvalho (2008), Bjuremalm, Gibaja ¢ Molleda (2014) e Jiménez (2013) por
meio do International IDEA.

Tais processos, conforme palavras do proprio Weir ([s.d.]), funcionam a partir do
empoderamento e incentivo a populacdo de qualquer pais do mundo a analisar sua
democracia, arranjos, cultura e estruturas com base em principios universais € processos
padrao de analise. Seu objetivo principal € “tornar o controle popular sobre as decisdes mais
efetivo e inclusivo, abolir qualquer espécie de monopodlio das elites, [...] e remover
obstaculos ao isondmico exercicio dos direitos de participagdo (como género, etnia, religido,
classe social etc.).” (WEIR, [s.d.])

Os documentos-base para o desenvolvimento do modelo que ora se apresenta sao,
portanto, “State of Local Democracy: Assessing Framework™ (especificamente
desenvolvido par ao ambito local de avaliacdo), e “Democratic Accountability in Public
Delivery”.

Consagram-se, assim, os indicativos do grau de maturidade democratica praticada,
com foco nas questdes locais do municipio de Sao Paulo, e outros mais especificos, voltados
ao estudo dos servigos prestados nesse ambito. Nesse especial, e tendo em vista a
enormidade e complexidade dos servicos publicos municipais, propoe-se o “fatiamento” das
analises, com focos especificos em determinadas areas, a serem levadas a efeito em
diferentes oportunidades. Tal estratégia foi utilizada no ambito britdnico, com 6timos
resultados, inclusive sob o ponto de vista da capacidade de mobilizagdo, envolvimento e
compreensdo da populacido — e consequente potencializacdo dos efeitos. Tanto que a
estratégia sera novamente adotada na auditoria de 2017.

Realmente, escopos excessivamente pretensiosos e abrangentes, voltados a
apreciacdo de todas as frentes de atributos democraticos e prestacdo de servigos, t€ém-se
mostrado pouco eficazes, inefetivos e desproporcionalmente custosos, tanto em termos
financeiros quanto de tempo e nimero de atores necessarios. (BATLEY; MCLOGHLIN,
2012173)

Passemos, pois, a apresentacao do modelo.

173 BATLEY, R.; MCLOUGHLIN, C. The Effects of Sector Characteristics on Accountability Relationships
in Service Delivery. ODI Working Paper. London: Overseas Development Institute, n. 350, 2012. Disponivel
em: <http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publicationsopinion-

files/7790.pdf>, apud BIUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014.
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5.4 Iniciativa

Conforme exposto na se¢ao 3.2, as possibilidades de iniciativa e a capacidade para
disparar o processo de auditoria democratica sdo absolutamente abrangentes e difusas.
Poder-se-ia pensar, assim, na plausibilidade de desencadeamento por iniciativa estatal
(conforme se verificou na Argentina), da sociedade civil com apoio de organismos
internacionais (Costa Rica) ou de diversos setores capitaneados por universidades, em uma
combinacao heterogénea de académicos, advogados, jornalistas, cientistas sociais e politicos
etc. (Gra Bretanha).

Diante dessa amplitude de alternativas, o fator determinante para o start serad
justamente o nivel de maturidade democrética da sociedade que se intenta auditar: ndo ha
como esperar que em um contexto de democracia ndo assimilada, praticada e internalizada
a sociedade civil tome a dianteira do processo, sem que qualquer fator desencadeante tenha
ocorrido.

Por outro lado, a iniciativa estatal estd condicionada a existéncia e consagragao de
uma agenda que efetivamente contemple e prestigie os valores democraticos, além da
disposi¢do dos agentes politicos em trazer a luz eventuais pontos fracos ou vulnerabilidades
do regime e atuacao publica.

Nesse ponto, vale lembrar, at€¢ como incentivo aos agentes politicos bem-
intencionados, que o objeto de investigacdo das auditorias democraticas ndo ¢ determinado
governo, ou determinadas agdes governamentais: por se tratar de um estudo muito mais
amplo, com escopo marcadamente maior € voltado ndo apenas ao julgamento, mas também
ao diagnostico, analise, compreensdo e construcao conjunta de solucdes, todas as variaveis
contextuais, sistémicas e estruturais serao tomadas em consideracao.

Nesse particular, o histdrico evolutivo do Estado e da sociedade desempenha fator
fundamental de influéncia.

Conforme observado nos Paises Baixos,!”* ha normalmente um fator desencadeante
que causa impacto tal na sociedade que faz surgir a demanda por maiores reflexdes e
questionamentos a respeito do sistema em que se vive. A parte disso, pode-se pensar no
amadurecimento democratico € no compromisso — tanto governamental quanto social —

com os valores da transparéncia, responsividade, legitimidade, participacao e democracia.

174 Vide nota n. 103 deste trabalho.
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Tendo em vista que o aprimoramento da qualidade democratica conduz a
inquestiondveis impactos positivos nas vidas de todos os inseridos no contexto, evidente o
interesse comum em iniciar o processo. Dai tratar-se a “escolha” desse ator de ponto muito
mais circunstancial — e até pragmatico, tendo em vista a necessidade de financiamento —
que técnico: cada local, regido ou pais vivera seu proprio processo, reflexo de sua cultura e
do momento em que se disparara a auditoria.

No caso especifico do municipio de Sao Paulo, em que os mecanismos participativos
e de controle social vém ganhando cada vez mais destaque, com o marcante incremento da
mobiliza¢do popular, poder-se-ia tranquilamente pensar em uma alternativa que unisse
cidaddos, academia, organizacdes da sociedade civil, imprensa e Administragdo municipal,
especialmente por meio de seu 6rgao central de interlocug¢do com a sociedade civil, controle
interno e promocao da integridade, qual seja, a Controladoria Geral do Municipio. Tal 6rgao
— por meio de sua Coordenadoria de Promoc¢ao da Integridade — COPI — tem o dever
institucional de promover a transparéncia, a integridade, a participagdo popular e o controle
social da forma mais eficiente possivel.!”®

Além disso, a Lei Orgénica paulistana consagra expressamente, em seus artigos 2°,
8°,9° 111, 17, 81, 143, 150, 168, 181, 193, IV, 213 e 217, a participag¢ao popular e o controle

social.'”®

175 Conforme se depreende dos artigos 119 e 134 da Lei municipal n. 15.764, de 29 de maio de 2013: “Art.
119. Compete a Controladoria Geral do Municipio assistir direta e imediatamente o Prefeito no desempenho
de suas atribui¢cdes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a
defesa do patrimdnio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correi¢do, a prevencao e ao combate
a corrupgdo, as atividades de ouvidoria, a promogao da ética no servigo publico, o incremento da moralidade
e da transparéncia e o fomento ao controle social da gestdao, no ambito da Administragdo Municipal. Art. 134.
A Coordenadoria de Promocgdo da Integridade tem as seguintes atribui¢des: I — promover o incremento da
transparéncia publica; II — fomentar a participa¢do da sociedade civil na prevengdo da corrupgdo; III — atuar
para prevenir situagdes de conflito de interesses no desempenho de fungdes publicas; IV — contribuir para a
promogao da ética e o fortalecimento da integridade das instituigdes publicas; V — propor parcerias com entes
publicos e privados com vistas ao desenvolvimento de projetos de prevengdo da corrupgdo; VI — promover
projetos e agdes de capacitagdo dos agentes piblicos municipais em assuntos relacionados a boa governanga
dos recursos publicos.”

176 «“Art, 2° - A organizagio do Municipio observara os seguintes principios € diretrizes: [ - a pratica
democratica; II - a soberania e a participacdo popular; III - a transparéncia e o controle popular na agdo do
governo; Art. 8 - O Poder Municipal criard, por lei, Conselhos compostos de representantes eleitos ou
designados, a fim de assegurar a adequada participagdo de todos os cidaddos em suas decisdes. Art. 9° - A lei
dispora sobre: [...] III - a participagdo popular nas audiéncias publicas promovidas pelo Legislativo ou pelo
Executivo. Art. 17 - O Municipio mantera carater educativo, artistico, informativo e cultural, servigo de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens, em regime fundacional, que venha a ser concedida ao Municipio
pela Unido, com a participacdo do poder publico e da sociedade em sua gestdo e controle, na forma da lei.
Art. 81 - A administracdo publica direta e indireta obedecera aos principios e diretrizes da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade, unidade, indivisibilidade e
indisponibilidade do interesse publico, descentralizacdo, democratizagao, participagdo popular, transparéncia
e valorizagdo dos servidores publicos. Art. 143 - O Municipio organizara sua administracéo e exercera suas
atividades com base num processo de planejamento, de carater permanente, descentralizado e participativo,
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Em nivel internacional, os cinco compromissos assumidos pela cidade de Sao Paulo
— em conjunto com diversas outras — perante a Open Government Partnership — OGP
foram internalizados por meio do 3° Plano de A¢ao e gravitam em torno da participacao
democratica e controle social. Sua formula¢ao decorreu da mobilizacdo de diversos atores
nacionais, internacionais, transnacionais e da propria sociedade civil (que opinou por meio
de audiéncias publicas, conferéncias, consultas populares etc.), de modo que configura
objetivo assente e a ser inarredavelmente implementado, observados os prazos e
cronogramas acertados.

No campo pratico, a questdo participativa — abrangente do controle social — merece
total atengdo de todos os atores engajados na melhora da sociedade paulistana: em estudo!”’
publicado em janeiro de 2017 pela Rede Nossa Sdo Paulo sobre o grau de satisfagdo do
paulistano com a vida na cidade, o indicador Transparéncia e Participagdo Politica foi o
pior colocado, com nota média 2,7 (em uma escala de 1 a 10). Paralelamente, constatou-se
enorme anseio por participag¢do: 9 em cada 10 entrevistados s@o a favor que a populagio seja
consultada quando da realizagao de obras ou despesas com elevado impacto orgamentario,
social ou ambiental.

Tal pesquisa foi levada a efeito pelo IBOPE Inteligéncia, e ¢ efetivada
periodicamente. Trata-se, essa ultima, da oitava edi¢do. Os indicadores adotados foram os
seguintes: 1) obrigatoriedade de voto; 2) grau de conhecimento dos espagos de participagao
politica pelos meios de comunicacao populares; 3) acesso as informagdes tUteis pela Internet
e telefone; 4) acesso as informagdes do Portal da Prefeitura na Internet; 5) forma de

participacdo na escolha dos subprefeitos (atualmente, prefeitos regionais); 6) participagao

como instrumento de democratizacdo da gestdo da cidade, de estruturagdo da agdo do Executivo e orientagdo
da agiio dos particulares. § 3° - E assegurada a participagio direta dos cidaddos, em todas as fases do
planejamento municipal, na forma da lei, através das suas instancias de representacdo, entidades e
instrumentos de participacdo popular. Art. 150 - O Plano Diretor € o instrumento global e estratégico da
politica de desenvolvimento urbano e de orientagdo de todos os agentes publicos e privados que atuam na
cidade. § 2° - Sera assegurada a participacdo dos municipes e suas entidades representativas na elaboragéo,
controle e revisdo do Plano Diretor e dos programas de realizacao da politica urbana. Art. 168 - A politica
municipal de habitagdo devera prever a articulagdo e integracdo das agdes do Poder Publico e a participagao
popular das comunidades organizadas através de suas entidades representativas, bem como os instrumentos
institucionais e financeiros para sua execugao. Art. 181 - O Municipio, mediante lei, organizara, assegurada a
participagdo da sociedade, sistema de administracio da qualidade ambiental, protecdo, controle e
desenvolvimento do meio ambiente e uso adequado dos recursos naturais, para coordenar, fiscalizar e integrar
as agdes de orgdos e entidades da administragdo publica direta e indireta, no que respeita a: Art. 193 - O Poder
Publico Municipal promovera através dos orgaos competentes: VI - a participag@o e gestdo da comunidade
nas pesquisas, identificagdo, protecdo e promocao do patrimonio historico e no processo cultural do Municipio.
Art. 213 - O Municipio, com participa¢do da comunidade, garantira o direito a satide, mediante: Art. 217 - O
sistema unico de saude do Municipio de Sao Paulo promover4, na forma da lei, a Conferéncia Anual de Saude
e audiéncias publicas periddicas, como mecanismos de controle social de sua gestéo.

177 IRBEM - Indicadores de Referéncia de Bem-Estar no Municipio. Disponivel em: REDE NOSSA SAO
PAULO; IBOPE INTELIGENCIA, [s.d.].
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em conselhos das prefeituras regionais; 7) acompanhamento das a¢cdes dos politicos eleitos;
8) puni¢do a corrup¢do; 9) transparéncia dos gastos e investimentos publicos; 10)
honestidade dos governantes.

Analise comparativa da questdo participa¢do (o ano de 2016 nao foi inserido na
andlise comparativa em razao de relevantes alteracdes metodologicas inviabilizadoras de
comparagdes com as edigdes anteriores) demonstra que a questdo sempre esteve em situagao

muito ruim, figurando, em todas as edi¢des, entre os piores marcadores:

Grau de satisfacao -
Transparéncia e participacao

4

3 £ =0 S

2 Grau de satisfagdo
Transparéncia e

1 participagao

0 ‘

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Figura 6 - Grau de satisfagdo: transparéncia e participagao

Fonte: original da autora

Esta-se diante de um despertar da sociedade para as questdes atinentes aos interesses
coletivos. As Jornadas de Junho, ja referidas no presente trabalho, sdo prova inconteste
desse amadurecimento da democracia e da sociedade brasileira— o que justifica, e a habilita
a capitanear, ainda que em conjunto com outros atores, eventual auditoria democratica
paulistana. Para tanto, deve a Administracao se desincumbir de sua missdo institucional de
promotora, mobilizadora e fomentadora do processo — o que se pode operacionalizar a
qualquer momento, conforme ja dito, independentemente de previsdes ou autorizagdes legais

CSpCCiﬁCElS Oou expressas.

5.5 Atores

Conforme ja sinalizado, os atores a tomarem parte em uma auditoria democratica sdo
os mais diversos. Assim deve ser na cidade de Sao Paulo, marcadamente plural, heterogénea,

dindmica, cosmopolita e referéncia mundial. Em seus limites florescem diversas
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universidades, estdo sediadas empresas, organizagdes ndo governamentais, Orgdos de
imprensa, movimentos sociais, inciativas internacionais etc.

No que toca especificamente as universidades, ha diversos nucleos de estudo e
pesquisa focados em questdes atinentes a democracia, controle social, legitimidade etc. Em
seu ambito sdo desenvolvidas discussdes de alto nivel, estando seus integrantes aptos a
abordar as mais diversas e complexas questdes, inclusive com inputs e referéncias
estrangeiras ja colocadas a prova. Quanto mais amplo seu envolvimento, mais proveitoso
para o processo.

Nao se olvide, também, da valiosa ferramenta dos conselhos participativos, de
natureza publica ndo estatal e que, por congregarem representantes do governo e da
sociedade civil experts nas respectivas areas tematicas, da mesma forma podem em muito
contribuir. Basilar, portanto, a aproximagdo e constante comunicagao entre eles, tanto por
meio de reunides presenciais como via ferramentas digitais.

Outro ator potencialmente bastante util para o sucesso da iniciativa ¢ o proprio
International IDEA, precursor e referéncia mundial na matéria, e que inclusive se prontifica
a auxiliar eventuais interessados na realizacdo de auditorias democraticas. Tal organizagao
possui inclusive um programa especifico da instituicao: State of Democracy Program.

A mobiliza¢do de todos eles, em conjunto com a Administragdo Municipal, ¢ de
fundamental importancia para a abrangéncia, confiabilidade e efetividade dos resultados

pretendidos.

5.6 Ambito de incidéncia

Adotado o cenario paulistano, a abrangéncia geografica da auditoria fica de plano
fixada. Para fins de racionalizacdo do processo, porém, importante a elaboragdo de um
cronograma de atividades que leve em consideracdo a imensiddao de sua area e populacao,
com a realizagdo de atividades em mddulos independentes, a serem efetivados sucessiva ou
concomitantemente.

Um parametro bastante Util para essa segregagdo sdo os critérios adotados para
defini¢do das prefeituras regionais, as quais representam “pequenas’” amostras da dindmica
social e administrativa municipal. Cada qual ¢ dotada de um conselho participativo,

incumbido de:
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I — colaborar com a Coordenacdo de Articulagdo Politica e Social no nivel
com sua fun¢do de articulagdo com os diferentes segmentos da sociedade
civil organizada;

IT — desenvolver agdo integrada e complementar as areas tematicas de
conselhos, foruns e outras formas de organizacdo e representagdo da
sociedade civil e de controle social do poder publico, sem interferéncia ou
sobreposi¢do as fungdes destes mecanismos;

IIT — zelar para que os direitos da populagdo e os interesses publicos sejam
atendidos nos servicos, programas e projetos publicos da regido e
comunicar oficialmente aos 6rgdos competentes em caso de deficiéncias
neste atendimento;

IV — monitorar no ambito de seu territdrio a execucdo orcamentaria, a
evolugdo dos Indicadores de Desempenho dos Servigos Publicos, a
execu¢do do Plano de Metas e outras ferramentas de controle social com
base territorial;

V — colaborar no planejamento, mobiliza¢ao, execucao, sistematizacdo e
acompanhamento de Audiéncias Publicas e outras iniciativas de
participagdo popular do Executivo;

VI — manter comunicagdo com os conselhos gestores de equipamentos
publicos municipais do territério do distrito e subprefeitura visando a
articular a¢des e contribuir com as coordenagdes.'’

Podem ser de grande utilidade durante o processo de estruturacdo, realizagdo e
disseminag@o dos resultados da Auditoria — inclusive tendo em vista o disposto no inciso
IV supratranscrito.

Assentado esse ponto, cumpre estabelecer qual serd o ambito de abrangéncia
tematico da Auditoria, nos termos indicados na secdo 3.4. A sugestdo ora apresentada, tendo
em vista a complexidade da missao, ¢ a elaboragdo de um cronograma que leve em conta as
diversas frentes de atuagdo, as areas tematicas relacionadas a Administragdo Municipal.

A andlise de cada médulo geografico (prefeitura regional) seria cindida em dois
momentos: um voltado a avaliagdo da democracia em geral, e outro, subsequente, focado na
oferta e prestagdo dos servigos publicos essenciais, quais sejam, saide e educacio.!”” Dessa
forma, o diagnostico, estudo e avaliagdo sobre os indicativos democraticos gerais da cidade
precederia a verticalizagdo tematica, com foco nas areas finalisticas tradutoras de direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente e consubstanciados na prestacao de servigos
publicos.

No que toca ao primeiro momento, o International IDEA, além da publicacdo das

metodologias “State of Democracy Assessment Framework” (BEETHAM et al., 2008) e

178 Conforme artigo 35 da Lein. 15.764/2013.

179 A metodologia IDEA congrega também as areas de saneamento basico e fornecimento de 4gua — as quais
ficardo de fora do escopo ora construido em razdo da competéncia constitucionalmente fixada com relagéo a
essas areas, fora do escopo municipal.
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“State of Local Democracy Assessment Framework”,'8" disponibiliza valiosa ferramenta em

seu site,'8!

a partir da qual é possivel a constru¢do de questiondrios “customizados” e
compativeis com as peculiaridades do cenario que se pretende pesquisar. Do site constam
também as perguntas-chave a serem formuladas, as fontes a serem consultadas e as
referéncias (inclusive legais, internas) a serem tomadas em consideracgao.

No segundo momento, e consideradas as areas finalisticas, passar-se-ia a aplicacao
dos parametros constates do Democratic Accountability in Public Service Delivery
(BJURELMALM, GIBAJA; MOLLEDA, 2014) e do Democracy in Service Delivery.
(IDEA, 2014)

Assim, o diagnodstico com relagdo ao todo vai sendo pouco a pouco construido, a
partir de visdes parciais que, ao final do processo, serdao unidas, cruzadas e compiladas como
em um grande caleidoscopio. Conforme assinalado, essa a dindmica adotada no Reino

Unido, onde a Auditoria 2017 observard a mesma sistemadtica, garantidora de maior

penetragdo, mobilizacdo e compreensao dos resultados alcancados pela populagao.

5.7 Sistematica e procedimento

Conforme licao de Kemp e Jiménez (2013, p. 49), as auditorias democraticas devem
ser conduzidas de forma técnica e profissional, de acordo com padrdes internacionalmente
aceitos de pesquisa em ciéncias sociais, € assegurar participacao ativa e a contribui¢do dos
cidadaos locais em seus diversos estagios.

Considerada a metodologia descrita na se¢dao 3.5, e conforme ja assinalado,
sugerimos a realizagdo da auditoria democratica paulistana em dois momentos: um focado
na extensdo da garantia e efetividade dos principios democraticos, e outro voltado a
avaliacdo da qualidade da prestacdo dos servigos publicos essenciais.

O primeiro momento teria como ponto de partida as seguintes premissas: 1) a
avaliacdo sempre tem inicio com a analise do contexto local; 2) devera ser estruturada sobre
trés pilares fundamentais: direitos iguais e acesso a justiga, instituigdes e processos
representativos e accountable e iniciativa popular e participagdo. Esses pilares exigem

integracdo de pontos transversais com foco em inclusdo de género, coesdo social,

180 Originalmente elaborado em 2002, € revisto em 2013.
181 INTERNATIONAL INSTITUTE FOR DEMOCRACY AND ELECTORAL ASSISTANCE. Pillars and
Search Questions. Disponivel em: <http://www.idea.int/sold-test>. Acesso em: 7 jul. 2017.
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diversidade, reconhecimento de desafios relacionados a conflitos e seguranga e importancia
da relagdo democracia-desenvolvimento. (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 19)
Abaixo, os indicativos originalmente sugeridos para cada um deles, observada a

sistematica IDEA:

Cidadania, igualdade de | Instituicoes e processos | Iniciativa e

direitos e justica representativos e accountable participacio popular

Cidadania em nivel local | Eleicdes e  mecanismos de | Engajamento
democracia direta em nivel local cidadio'®?

Direitos civis e politicos | Legislagdo local Midia

Direitos econdmicos, | Partidos politicos

sociais e culturais

Rule of Law e acesso a | Executivo local/orgdos executivos
justica

Institui¢des tradicionais e
costumeiras'®?

Quadro 9 - Metodologia IDEA: indicadores

Fonte: original da autora

A partir dai, sugere-se a formulacdo das seguintes indagacdes — as quais se
desdobram em vérias outras, nao aqui reproduzidas pela impertinéncia da informagao, nesse

momento (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 84-91):

182 Expressos, exemplificativamente, por atividades e mobilizagdes da sociedade civil; protestos e

manifestagdes nas ruas; atividades voluntarias; prestagdo de servigos gratuitos; foruns deliberativos ndo
governamentais; plataformas de internet; movimentos sociais; campanhas publicas e exercidio do direito de
peti¢io. (KEMP; JIMENEZ, 2013, p. 40)

183 Com relagdo a essa referéncia em especial, defendemos a sua nfo utilizagdo: diferentemente com o que se
verifica no Reino Unido, ber¢o da metodologia, no Brasil, ou em Sao Paulo, ndo faz sentido tal referéncia. A
sugestao seria a substitui¢do desse indicativo por outro, de natureza cultural, capaz de traduzir a confianga do
cidaddo na estrutura administrativa.
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Cidadania, igualdade de direitos
e justica

Instituicoes e processos
representativos e accountable

Iniciativa e
popular

participacio

Qual o grau de inclusdo de todas as
pessoas que vivem no municipio, e
qudo inclusivos sd0 0s processos
decisorios que as afetam?

Qual o grau de controle social sobre
o governo e politicas locais
outorgado  pelas  eleicdes e
mecanismos de democracia direta?

Qual o grau de engajamento
ativo e regular dos cidaddos na
vida publica local?

Até que ponto os direitos civis e

Até que ponto o Legislativo local

Até que ponto a midia

econdmicos, sociais e culturais sdo
respeitados e garantidos a todos os
que vivem na localidade?

efetivamente  desempenham seu
papel democratico em nivel local?

politicos e liberdades sdo | desempenha seu mandato | efetivamente desempenha seu
isonomicamente respeitados e | democraticamente? papel de sustenticulo da
universalmente garantidos? democracia local?

Até que ponto os direitos | Até que ponto os partidos politicos

Até que ponto governo local e
cidaddos sdo iguais perante ¢
protegidos pela lei, e gozam de
isondmico acesso a Justica?

Quéo accountable e responsivos sdo
os Orgdos executivos na sua missao
de servir a populag@o?

Até que ponto as instituicdes
tradicionais e costumeiras e sistemas
de governanca influenciam a
qualidade e funcionamento da
democracia em nivel local?

Quadro 10 - Roteiro investigativo sugerido

Fonte: original da autora

Ha, ainda, macroquestdes de ordem contextual a serem consideradas:

1. Dados historicos, geograficos, socioecondmicos e demograficos: quais sdo as

principais caracteristicas historicas, geograficas, socioecondmicas locais importantes

para a compreensdo de sua democracia?

2. Influéncia do governo local: qual o papel do governo local e sua influéncia na

estrutura institucional nacional?

3. Seguranca: qual o grau de seguranga humana local?

Os principios e valores da participagdo, representagdo, autorizagdo, solidariedade,

responsividade, transparéncia, accountability e legitimidade devem funcionar como lentes,

durante todo processo, a partir das quais as dindmicas em consideracao sao vistas.

As etapas devem seguir essa estrutura fundamental (KEMP; JIMENEZ, 2013):
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1. Preparagdo: estabelecimento de cronograma, mobilizagdo de atores/parceiros e

estimativa de custos (materiais e pessoais);

Nessa fase, ¢ Util percorrer um roteiro com as seguintes indagagdes:

a. Houve outras avaliagcdes sobre democracia e governanga desenvolvidas na
regido em questao?

b. Algum estudo académico de relevancia foi desenvolvido na regiao?

c. Houve alguma andlise relevante por parte da sociedade? Com que foco e
abordagem? Sob condug¢do de quem? Com que proposito?

d. Quais sdao e como estao sendo utilizados os resultados dai decorrentes?

e. Quais as areas eventualmente desconsideradas e que deveriam ser

acompanhadas?

A equipe deve ser integrada por um eixo central de avaliagcdo e outro de consultoria,
retratar ampla diversidade e heterogeneidade e traduzir abordagem multidisciplinar,

multiatores, tecnicamente habilitada e com expertise na facilitagdo de didlogos.

2. Plano de trabalho:
Contextualizacdo do(s) questiondrio(s) a ser(em) aplicados;
b. Definig¢do dos direitos civis, politicos e socioeconomicos garantidores da boa
vida em sociedade, partindo sempre dos valores fundamentais do controle

social e igualdade politica.

Nesse momento, devera ser discutida: a metodologia/métodos de coleta de dados e
fontes; a adog¢do de entendimentos comuns sobre conceitos-chave; a customizacao dos
questionarios e sua compatibilizacdo (e a dos documentos relevantes) com a linguagem
local; o mapeamento dos atores, inclusive publico-alvo e usuarios; o recorte, foco,

intensidade, método e dindmica dos didlogos com a populagdo;'8

a forma, linguagem e
estratégia de disseminagdo da avaliagdo, com eventual realizacdo de workshops de
validacao; como e até que ponto os indicadores serdo desenvolvidos, e se a avaliagdo devera

se tornar uma pratica regular e rotineira.

184 Nesse particular, fortemente indicada a consulta ao “Democratic Dialog: A Handbook for Practitioners”
(PRUITT; THOMAS, 2006).
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3. Coleta e analise de dados:

a.

Avaliagdo das instituicdes e processos democraticos facilitadores dos
direitos-referéncia;

Identificacao das formas pelas quais os cidaddos langam mao desses direitos;
Andlise dos diversos contextos — prefeituras regionais — em que a
metodologia serd aplicada, com vistas a diagnosticar suas peculiaridades
(aspectos historicos, geograficos, socioecondomicos e demograficos,
influéncia dos agentes locais, indicativos de desenvolvimento humano);
Apropriagdo de eventuais pesquisas de opinido, de percepgao, padrdes locais
consagrados em leis, atos normativos etc.;'*>

Compilagdo de referéncias nacionais e internacionais de boa governanca.

Tanto dados qualitativos — obtidos a partir de entrevistas, observagdes participantes,

narracdo de historias, grupos focais, worksohps e conferéncias, croudsourcing'®® — quanto

quantitativos devem ser utilizados, de forma a promover um retrato rico e confidvel da

experiéncia democratica.

4. Estruturacao dos relatorios;

5. Realizacdo de workshops de validacdo do até entdo construido e planejado;

6. Publicacdo, disseminagdo e defesa das reformas apontadas pelos resultados;

Nesse ponto, os achados devem ser traduzidos em orientagdes, a partir da seguinte

logica:

a.

Identificagdo das prioridades mais urgentes para o aperfeigoamento da
democracia e recomendagdes que possam auxiliar no seu tratamento a curto,

longo e médio prazo;

185 Conforme pontuam Kemp e Jiménez (2013, p. 68), ganha destaque a realizagdo de uma “desk review”,
voltada ao exame de dados e literatura existentes, inclusive relatorios de auditorias, estatisticas
nacionais/internacionais, relatorios de ouvidoria, ombudsmen, entidades de direitos humanos, revisdes e
estudos de sociedades profissionais, pesquisas académicas, iniciativas de monitoramento de servigos, 6rgaos
de monitoramento, missdes de observagao etc.

136 Obten¢do de informagdes ou dados sobre uma atribui¢do ou projeto em particular por meio da mobiliza¢do
de uma série de pessoas, remuneradas ou voluntérias, através da Internet. (KEMP; JIMENEZ. 2013, p. 67)
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b. Identificagdo dos aspectos da democracia que autoridades locais e
administradores podem equacionar por conta propria e aqueles que exigem o
envolvimento de outros atores, nacionais ou regionais;

c. Promogao dos pontos fortes identificados, ndo deixando o foco recair
unicamente sobre as caréncias e déficits constatados;

d. Distingdo entre problemas que exijam maior alteracdo institucional e aqueles
que se relacionem a pessoas ou individuos ou que dependam de alteragdes de
politicas;

e. Desenvolvimento de uma abordagem para efetivagao de recomendacdes que
relacione problemas sistematicos com um esfor¢o integrado para sua
melhoria ao longo do tempo;

f. Elaboracdo de recomendagdes para os diferentes niveis de governo e

governanga.

7. Avaliagdo do processo e construcdo de estratégias, inclusive no sentido de
institucionalizar as auditorias.

No que toca especificamente a fase atinente a prestacdo de servigos publicos,
considerada a area — ou areas — referencial(is) e o objetivo de incrementar sua qualidade,
o foco deve recair sobre problemas concretos, com vistas a uma atuacio/agoes especificas,
e a integrar uma diversidade de atores no processo.

A pergunta-base ¢: os cidaddos tém meios democraticos de manter os agentes
publicos eleitos e nado eleitos accountable pela prestacao dos servigos? Se ndo, por que, € 0
que pode ser feito a respeito?

O foco principal € na interseccdo entre principios democraticos e o processo politico.

Todo o ciclo envolvendo o planejamento e execugdo dos servigos deve ser

considerado, em especial as seguintes etapas:

1. Elaboracdo da agenda, em que sdo fixadas as prioridades diagnosticadas durante as
campanhas eleitorais, debates publicos, encontros internacionais e dialogos entre
atores publicos e privados em geral. O ideal ¢ que sejam também consultados
relatorios formais de monitoramento;

2. Formulagdo de politicas publicas, em que se fixam as prioridades, inclusive sob a

perspectiva das possibilidades financeiras e efetividade potencial. Dessa fase
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participam atores distintos, como politicos, entidades privadas com e sem finalidade

lucrativa e grupos de interesses em geral;

3. Implementacao, em que as diretrizes fixadas nos momentos anteriores tomam forma

e sdo colocadas em pratica. E a tradugdo da politica em agdo, ou a prestagao do

servigo propriamente dito. (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 22)

A estrutura basica pode ser assim retratada (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA,

2014, p. 32):
Principio Fixacio da agenda Elaboracio de politicas | Implementacio
Responsabilidade | Quao responsavel ¢ o | Quao responsiavel ¢ o | Qudo responsavel € o
agente publico perante o | agente publico perante o | agente publico perante o
cidaddo quanto ao dever | cidaddo pelo dever de | cidaddo pelo dever de
de elaboragdo da agenda? | elaboragdo de politicas | implementacao das
publicas? politicas?
Responsividade Qudo responsivo ¢ o | Qudo responsivo ¢ o | Qudo responsivo ¢ o agente
agente publico perante o | agente publico perante o | publico perante o cidaddo
cidaddo quanto ao dever | cidaddo pelo dever de | pelo dever de
de definigdo da agenda? | elaboragdo de politicas | implementacdo das
publicas? politicas?
Exequibilidade Em que grau pode o | Até que ponto pode o | Até que ponto pode o
cidaddo impor | cidaddo impor | cidaddo impor
consequéncias ao agente | consequéncias ao agente | consequéncias ao agente
publico pela definicdo da | publico pelo dever de | publico pelo dever de
agenda? elaboragdo de politicas | implementagdo das
publicas? politicas?

Quadro 11 - Aspectos da prestagao de servigos a ser considerados

Fonte: original da autora

A identificagdo das cadeias de responsabilidade € essencial, e deve tomar por base

o seguinte quadro (BJUREMALM; GIBAJA; MOLLEDA, 2014, p. 53)'%7:

187

Trata-se de tabela sugerida, a partir de cujo preenchimento se podera criar com maior clareza uma cadeia

de responsabilidade e responsabiliza¢do. Conforme salientam seus autores, “A identificacdo dos problemas e
suas relagdes de accountability inerentes guiardo a formulagdo do questionario e a coleta de dados — dai a
importancia da identificacdo exaustiva dos atores relagdes de controle.” (2017, p. 32)
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Problema do servico | Prestadores Cidadaos Aliancas e
influéncias
Obstaculos que | Atores Usuarios  dos | Relagdes entre os
impedem o servico de | responsaveis servigos, grupos | atores: quem se opoe
Estagio alcangar seus objetivos | pelos interessados em | ou apoia as
problemas mudangas reformas?  Atores
com alto ou baixo
grau de influéncia?
Definicao da
agenda
Elaboracao da
politica
Implementacio

Quadro 12 - Roteiro para a identificagao das cadeias de responsabilidade

Fonte: original da autora

Com relagdo ao questiondrio propriamente dito, sugere-se a perquiri¢do dos seguintes

pontos:
Responsabilidade Responsividade Exequibilidade
Ha desejo, capacidade e espaco para | Qudo efetivos sdo os agentes | Agentes publicos enfrentam

os agentes publicos exporem e
serem transparentes sobre escolhas
e decisdes?

publicos em equacionar as
demandas cidadas?

consequéncias impostas a partir
da mobilizagdo dos cidaddos
(sangdes ou recompensas)?

Ha desejo, capacidade e abertura
para 0s cidadaos
questionarem/exigirem agdes dos
agentes publicos, e colaboracdo
entre eles para exercerem essa
possibilidade?

Ha habilidade dos cidaddos em
efetivamente vocalizar suas
preferéncias e influenciar os
prestadores de servigos? Ha
colaboragdo  mutua  nesse
sentido?

Existe desejo, capacidade e

abertura para os cidaddos
efetivamente imporem
consequéncias (feedback,
sangdes, prémios etc.) aos
prestadores de servicos? Ha
mobilizagdo  conjunta  para
tanto?

Qudo  disponiveis, adequados,
inclusivos e efetivos sdo os
mecanismos de responsabilidade,
inclusive com relagdo a influéncia
de monitoramentos e auditorias?

Quéo disponiveis, adequados,
inclusivos e efetivos sdo os
mecanismos de responsividade?

Quéo disponiveis, adequados,
previsiveis e efetivas sdo as
consequéncias de eventuais
deslizes, inclusive com relagdo a
capacidade de supervisio e
aplicacdo por agéncias?

Como o contexto influencia os
diversos mecanismos de
responsabilizagdo de acordo com a
dindmica do poder, 0s
incentivos/desestimulos  politicos,
condi¢des estruturais e legado
historico?

Como o contexto influencia os
diversos mecanismos de
responsividade, de acordo com a
dindmica do  poder, os
incentivos/desestimulos
politicos, condicdes estruturais
e legado historico?

Como o contexto influencia os
diversos mecanismos de
exequibilidade, de acordo com
as  dindmicas do  poder,
incentivos/desestimulos
politicos, condi¢des estruturais e
legado historico?

Quadro 13 - Roteiro sugerido de perguntas

Fonte: original da autora
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5.8 Bases de dados

Com relacao as bases de dados a serem utilizadas, a atuacao piloto deve partir — até
por questdes estratégicas — da area em que as informagdes e redes de atores estejam mais
organizadas, com maior acessibilidade e permeabilidade.

E o que se observa na area da educacio, '*® em que os requisitos de transparéncia vém
sendo bastante prestigiados.'®® Estdo disponiveis em formato aberto dados relativos a:
equipamentos de educacao; convénios de educacao infantil; demanda por vagas; execugao
orcamentaria detalhada; censo escolar da educagdo bésica; programa de transferéncia de
recursos financeiros; perfil dos educandos (cor/raca, idade, sexo, necessidades educacionais
especiais); quadro de docentes e vagas; cadastro de escolas municipais, conveniadas e
privadas; propor¢do de alunos por sala de aula na Rede Municipal de Ensino; indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM); ambientes das unidades educacionais; hortas
escolares; educandos estrangeiros por nacionalidade e Diretoria Regional de Educacao; Ideb
¢ Prova Brasil na Rede Municipal de Ensino (2005-2015); perfil das turmas e unidades
educacionais em funcionamento; senso escolar da cidade de Sao Paulo (1996-2015); gestao
alimentar escolar; obras de unidades escolares em andamento; rendimento € movimento
escolar (ensino fundamental e médio); alimentagdo escolar (valor unitario das refeigdes);
alimentacao escolar (relatorio das refei¢des servidas); UniCEU (polos, cursos e vagas); folha
de pagamento (Fundagdo Paulistana); bases de dados dos pedidos julgados pela Comissao
Municipal de Acesso a Informacdo — CMALI (terceira instancia de apreciagdo dos pedidos de
acesso a informacao formulados com base na Lei federal n. 12.527/2011, regulamentada em
nivel local pelo Decreto n. 53.623/2012).1%°

Além desses, hd uma série de indicativos bastante eloquentes e de inquestionavel

utilidade como fonte secundaria de informagdes:

188 Ainda com relagdo a propriedade da inauguragdo do processo a partir de um olhar sobre a educacio, vale
lembrar que, além de ser area bastante sensivel e de impacto direto sobre a qualidade de vida da populagao e
a democracia, vem ganhando destaque desde a publicagdo, pelo Banco Mundial, do World Development
Report 2004 (WDR) - Making Services Work for the Poor (WORLD BANK, 2003). Tal estudo concluiu que
a caréncia de recursos, praticas injustas e excludentes, falta de informagdo, corrupgdo, falta de
comprometimento ¢ ma-qualidade dos servigos de educagdo levavam a inviabilidade de desenvolvimento. E
as alternativas voltadas a superacdo de tais entraves foram justamente o fortalecimento das relagdes de
accountability e adogdo de obrigagdes, expectativas e responsabilidades mutuas entre governo, prestadores de
servigos e cidaddos, sempre a partir de uma estrutura democratica, inclusiva e participativa.

189 Veja-se, nesse sentido, SAO PAULO, [s.d.]a.

190 Informages compiladas e disponibilizadas no site: SAO PAULO, [s.d.]c.
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1. O Atlas de Desenvolvimento da Cidade de Sao Paulo — ndo obstante datar do ano
de 2000, traz uma classificagdo das diversas prefeituras regionais (entdo
denominadas subprefeituras) conforme os respectivos Indices de Desenvolvimento
Humano — IDH, que tem como indicador, dentre outros, justamente o acesso a
educacdo e a relagdo da populacdo com esse direito fundamental (expressos por
dois elementos: taxa de alfabetizagdo de adultos e taxa combinada de matricula nos
niveis de ensino fundamental, médio e superior);

2. O Multidimentional Index of Quality of Life — MIQL, aplicado as prefeituras
regionais por Kuwahara e Gaulez (2008). Tal indice avalia a quantidade de anos de
estudo de pessoas com mais de catorze anos de idade;

3. Indice Econdmico de Qualidade de Vida — IEQV, aplicado por Kuwaharea e Piza
(2008) as regionais;

4. O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM, desenvolvido pelo
PNUD em parceria com o IPEA e a Fundagdo Jodo Pinheiro. Integra o Atlas de
Desenvolvimento Humano Brasil;'*!

5. Os Indicadores de Referéncia de Bem-Estar no Municipio — IRBEM, estudo
realizado anualmente desde 2010 pela Rede Nossa Sdo Paulo e pelo Inteligéncia
IBOPE. Traz, de forma regionalizada (por prefeitura regional), a percep¢ao dos
paulistanos sobre a qualidade de vida na capital, com avalia¢do da gestdo municipal
e indices de confianca nas institui¢des;

6. O indice de Integridade da Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo,'*? por
meio do qual os diversos 0rgaos e entes municipais (inclusive prefeituras regionais)
sao avaliados sob o ponto de vista da vulnerabilidade e risco de deslizes e praticas
irregulares. Compdem o indice os seguintes indicadores: 1) existéncia de programa
de integridade; 2) indice de transparéncia ativa; 3) indice de transparéncia passiva;
4) capacidade de atendimento as dentincias e declaragdes recebidas; 5) capacidade
de atendimento as recomendagdes de auditoria; 6) existéncia de coordenadorias de
controle interno; 7) percentual de contratos emergenciais; 8) nimero/proporcao de
cargos comissionados puros; 9) percentual de compras efetivadas por meio de

pregao eletronico;

191 Para maiores informagdes, consultar: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, [s.d.].
192 Maiores detalhes em: SAO PAULO, [s.d.]b. Vide, ainda, a seciio 5.1.3.
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7. Os relatérios da Ouvidoria Geral do Municipio,'*® publicados mensal, trimestral,
semestral e anualmente, trazendo um panorama de todas as reclamagdes, denuncias
e sugestdes apresentadas a Prefeitura de Sao Paulo, inclusive por prefeitura regional
€ area tematica;

8. Os dados extraidos do Observatorio Cidaddo,'**

ferramenta disponibilizada pela
Rede Nossa Sao Paulo que retine mais de cem indicadores sociais, ambientais,
econdOmicos, politicos e culturais sobre a cidade, os quais podem ser filtrados por
tema ou por prefeitura regional.

9. A iniciativa de governo aberto denominada “Patio Digital”,'”> por meio da qual sdo

disponibilizadas, em formato aberto, inimeras informacdes relacionadas a area da

educacdo no municipio de Sao Paulo.

Tais indicadores e dados, muito embora nao produzidos especificamente no ambito
ou em fungdo da auditoria democratica, fornecerdo elementos de que partir, inclusive
auxiliardo a configuragdo, planejamento e priorizacdo das atividades, tanto em termos
geograficos como tematicos. Sua utilizacdo, porém, nao afasta, em momento algum, a de —
logicamente subsequente — dados primarios, produzidos exatamente no ambito do estudo,

e que, justamente por isso, findam por demandar maiores esforgos e despesas.

193 Disponiveis em: SAO PAULO, [s.d.]d.
194 REDE NOSSA SAO PAULO, [s.d.]b.
195 Disponivel em: SAO PAULO, [s.d.]e.
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CONCLUSAO

As reflexdes desenvolvidas no presente trabalho deixam assentes uma série de

situagdes e conclusdes, sistematica e objetivamente apresentadas a seguir:

1. A atuagdo publica, tanto de diagnostico e planejamento quanto de execugdo, controle
e responsabilizagdo, ja ndo pode ser tida como monopolio estatal. Esta-se diante de
um cenario em que a sinergia Estado-sociedade ganha destaque, com cada vez maior
prestigio aos mecanismos de acdo coletiva de atuacao multinivel, multiatores e em
rede;

2. O envolvimento significativo e constante dos mais diversos nichos sociais se faz
absolutamente indispensavel a acdo administrativa legitima e responsiva — valores
basilares a qualquer ambiente que se pretenda democratico;

3. A democracia a ser praticada — e ansiada — ¢ necessariamente adjetivada por
elementos que garantam a sua qualidade, o que pressupde o atendimento e garantia
aos direitos fundamentais, inclusive aqueles de cunho politico e relacionados a
participagao;

4. A democracia ja ndo pode ser dissociada da no¢do de desenvolvimento — o qual
pressupde, a seu turno, uma nova visdo de governanca e organiza¢do/interacao
estatal-sociedade e a plena observancia de todas as liberdades cidadas;

5. O cenario de aproximacao e interacao publico-privada, com cada vez mais acentuado
prestigio da participacdo democratica, propicia o florescimento do controle social,
com o consequente aprofundamento de valores como legitimidade, responsividade,
transparéncia, accountability e responsabilidade;

6. A nocdo de uma governanca voltada ao desenvolvimento (o qual se relaciona
indissociavelmente com a democracia) pressupde um aparato em que se combinam
cooperacgdo, coordenacdo e comprometimento como viabilizadores de politicas e
decisOes perenes, estaveis e efetivas;

7. Os mecanismos de controle social ndo dependem de expressa previsdo ou disciplina
normativa: decorrem da légica do ordenamento, como desdobramento natural dos
valores soberania popular, republicano e isonomia (inclusive politica);

8. A possibilidade de manejamento de instrumentos nao expressamente disciplinados

abre caminho para a utilizagdo de mecanismos cuja efetividade e eficacia ja tenham
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

sido postas a prova em outros cenarios, a partir de uma interpretagdo principiologica.
Nesse cendrio se inserem perfeitamente as auditorias democraticas;

As auditorias democraticas correspondem a processos participativos prolongados,
pluriatores, promotores de debates publicos que, mediante coprodugdo e cogestao,
realizam um diagnostico do contexto democratico stricto e lato sensu, com a
apresentacdo de solugdes voltadas ao aprimoramento desse contexto com vistas ao
desenvolvimento;

Seus desdobramentos sdo bastante efetivos, embora muitas vezes ndo
diretos/imediatos, mas indiretos/simbolicos — dai a sua consideracdo como
importantes aliadas no processo de amadurecimento e aprimoramento da sociedade;
O modelo desenvolvido pelo International IDEA traduz metodologia eficiente e
confiavel — posto que ja “testado” nos mais diferentes contextos —, cujas premissas
poderiam ser transportadas/adaptadas ao cendrio brasileiro sem maiores entraves de
ordem técnica;

Os processos participativos em geral, e de controle social em especial, mostram
maior potencial de efetividade em nivel local, tendo em vista a proximidade da
populacdao com a Administragdo, a facilidade de comunicagao e acesso as condigdes
faticas e a intimidade dos cidaddaos com os assuntos que lhes sejam afeitos;

As auditorias democraticas, conforme modelo IDEA, podem se destinar a aferi¢cao
da qualidade da democracia como um todo ou @ mensuragdo de aspectos relacionados
unicamente a prestacdo de servigos publicos;

Tendo em vista que ambas as metodologias partem de pressupostos e atividades nao
excludentes, € plenamente possivel a sua conjugacao, com vistas a constru¢ao de um
panorama mais amplo e completo no que tange a efetividade democratica.

Tal viabilidade resta corroborada e facilitada em decorréncia da natureza modular do
modelo IDEA, que possibilita o seu manejo conjunto ou isolado, independentemente
de qualquer ordem ou vinculagao;

A cidade de Sao Paulo — com suas 32 Prefeituras Regionais — representa contexto
cultural, populacional, social, politico e econdmico autorizador da implementacao
dessa espécie de controle social;

Os dados atualmente disponiveis e o ordenamento patrio — tanto a nivel
constitucional quanto nacional e municipal — autorizam a realiza¢do imediata de
uma auditoria democratica paulistana (ainda que em modulos) — para o que se

propde um modelo hibrido em que se combinem os pardmetros voltados a
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considera¢dao dos aspectos democraticos lato sensu e a realidade da prestacao dos
servigos publicos fundamentais (pratica que finda por condicionar a realizagdo do

desenvolvimento e da propria democracia).

Diante desses pontos, tem-se que o momento de crise politica, econdmica, ética e
institucional pela qual passa o pais exige o envolvimento e mobilizacdo dos mais diversos
segmentos sociais.

Qualquer intencdo de superagdo dos problemas atuais por meios meramente
institucionais se mostra inadequada as demandas sociais e conjuntura fatica.

Os intimeros problemas complexos (“wicked problems’) que assolam a sociedade
brasileira exigem a mobilizacdo multiatores, via instrumentos de acdo coletiva a partir dos
quais as solucdes sejam conjuntamente construidas — e implementadas, e acompanhadas.

Somente assim se podera resgatar a legitimidade, responsividade e responsabilidade

da agdo publica — e, assim, a sua confiabilidade.
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