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Programa Olho Vivo no
Dinheiro Publico: limites
e possibilidades de
fomento ao controle

social

Antonio Ed Souza Santana, mestrando em Administracdo do NPGA
da Escola de Administracdo da UFBA, AFC, chefe de divisdo e coordenador
do Nucleo de Acoes de Prevencdo da Corrupgao da CGU/BA

Resumo

A descentralizacao da execucao
das politicas publicas no Brasil ndo
trouxe 0s avancos qualitativos espe-
rados. Em que pese a criacao de es-
pacos de participacao da sociedade
na gestao e na fiscalizagdo dos recur-
sos publicos, ndo houve um efetivo
processo de democratizacao das
agdes governamentais. Diante desse
quadro, a Controladoria-Geral da
Unido, que tem entre as suas com-
peténcias 0 combate e a prevencao
da corrupcao, desenvolveu o
Programa Olho Vivo no Dinheiro
Publico. Nesse contexto, analisou-se
o Programa, buscando avaliar o seu
potencial democratizante, seus limi-
tes e possibilidades no que tange a
criacao das condicdes necessarias ao
exercicio do controle social. Fez-se
em seguida uma reflexdo acerca da
aplicacdo dos modelos do elitismo e
pluralismo na anélise da realidade
estudada. Ficou demonstrado ser vi-
avel o esforco de democratizacdo
das politicas publicas objetivado pelo
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Programa, em que pesem as diversas
limitagbes para o exercicio do controle
social. Apontou-se, ainda, a necessida-
de de novos estudos para a mensura-
cdo dos resultados do programa, que
dependerao da sua capacidade de for-
mar e se incorporar a uma grande rede
de iniciativas que tenham em sua es-
séncia a promocao da democratizacao
socioecondmica, politica e cultural da
sociedade brasileira.

1. Introducao

As politicas publicas no Brasil, em
especial as sociais, voltadas a promo-
cdo da educacao, salde e assisténcia
social, por varias razbes, ndao tém
conseguido alcangar os resultados
esperados ao longo dos anos. Os
motivos que levam a essa situacao
vao desde o desvio dos recursos que
deveriam financiar essas politicas até
a ineficiéncia na sua formulacdo e
execucao, atingindo os trés niveis da
federacdo - Unido, Estados e
Municipios.




Por muito tempo se creditou a
ineficiéncia das politicas publicas no
Brasil a excessiva centralizacdo da
sua formulagao e execucdo no gover-
no federal. Isto porque durante o
regime militar, instaurado a partir do
golpe de 1964, em que pese a ma-
nutencao da organizacao federativa,
o governo federal limitou a autono-
mia politica e administrativa dos go-
vernos estaduais e municipais. Assim,
0 palis passou a conviver com um ce-
nario de baixa autonomia politica e
administrativa dos governos locais.

De forma geral, havia um consen-
so quanto aos efeitos que essa cen-
tralizacdo havia produzido na acéo
governamental, conforme expresso
no pensamento de Arretche (2002,
p. 26):

Avaliagdo unanime de que a ex-
cessiva centralizacdo deciséria do
regime militar havia produzido
ineficiéncia, corrupgao e ausén-
Cia de participacdo no processo
decisério conduziu a um grande
consenso [...] em torno das virtu-
des da descentralizacdo. Esta al-
tima — esperava-se — produziria
eficiéncia, participacdo, transpa-
réncia, accountability, entre ou-
tras virtudes esperadas da gestdo
publica.

Durante a década de 1980, o
Brasil foi redemocratizado e a
Constituicdo Federal de 1988 recu-
perou as bases federativas, devolven-
do aos governos estaduais e munici-
pais a autonomia politica suprimida
pelo regime militar. Conquistas im-
portantes foram obtidas nessa épo-

ca, como a universalizacao dos servi-
cos de saude, educacéo e assisténcia
social, que, na década seguinte, pas-
saram por um profundo processo de
descentralizacéo.

A Uniao, a partir de entao, dele-
gou paulatinamente para estados e
municipios a responsabilidade pela
gestao daquelas politicas sociais,
com a transferéncia dos recursos ne-
cessarios ao seu financiamento.

Importante citar que esse proces-
so de descentralizacdo das politicas
publicas se deu em um contexto de
grande reivindicagdo dos movimen-
tos sociais. Segundo Tatagiba (2002,
p. 47):

A década de 90 se caracterizou
por um movimento muito inten-
so de atores e forgas sociais en-
volvidos com a invencdo partilha-
da de novos formatos e desenhos
de politicas. O agravamento dos
problemas sociais e a crise que
tem caracterizado o setor publico
—ao lado de uma demanda cada
vez mais crescente dos setores
sociais pelo controle do estado e
suas politicas — tém levado ao
questionamento tanto do padrao
centralizador, autoritario e exclu-
dente que vem marcando a rela-
cao entre as agéncias estatais e
os beneficiarios das politicas pu-
blicas (enfatizando a necessidade
de democratizagado do processo),
quanto ao questionamento da
capacidade do Estado de respon-
der as demandas sociais (enfati-
zando a questdo da eficacia dos
resultados).
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Esse processo de descentralizacao
veio acompanhado da criagao de ins-
tancias e espacos de participagao da
sociedade na formulacao, fiscaliza-
¢ao e controle da execucao das poli-
ticas publicas, previstos ja na
Constituicao Federal de 1988 como
no caso das politicas de saude e na
legislacdo infraconstitucional, com
destaque especial para o papel dos
Conselhos Municipais e Estaduais.

Esperava-se que a proximidade da
formulacdo e execucdo das politicas
do seu publico beneficidrio, somada
a abertura de canais para sua parti-
cipacao na gestao e controle, traria,
inexoravelmente, a necessaria me-
lhoria do atendimento das deman-
das sociais pelo Estado brasileiro.

Ocorre que, na pratica, esse pro-
cesso Nao trouxe o0s avancos qualita-
tivos esperados na execucao das po-
liticas publicas, seja porque grande
parte dos recursos que deveriam fi-
nanciar essas politicas continuou
sendo desviado, seja porque nao fo-
ram superados os obstaculos da ine-
ficiéncia na gestao publica.

A partir de experiéncias como a
implantacdo do Programa de
Fiscalizagdo de Municipios a partir de
Sorteios Publicos, iniciado em 2003
pela Controladoria-Geral da Uniao,
orgao do governo federal, foram
constatadas inUmeras irregularida-
des nos programas federais executa-
dos de forma descentralizada por
estados e municipios.

Essas irregularidades limitavam, e
ainda limitam, substancialmente a
capacidade das politicas publicas,
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A partir de experiéncias
como a implantacao do
Programa de Fiscalizacao
de Municipios a partir
de Sorteios Publicos,
iniciado em 2003 pela
Controladoria-Geral da
Uniao, 6rgao do
governo federal, foram
constatadas inumeras
irregularidades nos
programas federais
executados de forma
descentralizada por
estados e municipios.

sobretudo as sociais, de melhoria da
qualidade de vida da populagao bra-
sileira em geral e dos mais pobres em
particular. Entre essas irregularida-
des, podemos destacar: fraudes nas
contratacOes; desvio de recursos;
inadequacdo de obras e servicos de
engenharia relacionados a constru-
cdo e reforma de escolas, postos de
saude, hospitais, etc.; superfatura-
mento nas aquisicoes de remédios e
géneros alimenticios destinados a
merenda escolar; auséncia de funcio-
namento dos conselhos municipais e
estaduais de politicas publicas.'

Da analise dos resultados do
Programa de Fiscalizacdo por

1. Para consultar as irregularidades detectadas
pela CGU nas fiscalizagdes realizadas, acessar a
pagina www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/
ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/Index.asp.




Sorteios, que tinha como um dos ob-
jetivos coletar dados que indicassem
tendéncias a respeito da execucdo
dos programas de governo, pode-se
constatar que muitas politicas ndo
estavam produzindo os efeitos espe-
rados. Entre as razbes estavam ques-
toes ligadas a malversacdo de recur-
s0s publicos mas também questoes
ligadas a falta de informacéo e prepa-
ro dos servidores municipais responsa-
veis pela execucao dos programas.

Diante desse quadro, a partir de
setembro de 2003 a Controladoria-
Geral da Unido, entre as suas acoes de
prevencao da corrupcdo, iniciou o
Projeto de Mobilizacdo e Capacitacao
de Agentes Publicos, Conselheiros
Municipais e Liderancas Locais. Era
uma iniciativa que visava orientar os
agentes publicos municipais sobre pra-
ticas de transparéncia na gestdo, a
responsabilizacdo e a correta aplicacdo
dos recursos publicos, bem como con-
tribuir para o desenvolvimento e o es-
timulo do controle social.

Esse projeto foi institucionalizado
em 2004 com a sua transformacao
no Programa Olho Vivo no Dinheiro
Pdblico, sendo que até dezembro de
2008 ja foram realizados 124 even-
tos de educacdo presencial, com a
participacdo de 1.011 municipios de
todo o pafls, tendo sido mobilizados
e capacitados 5.153 conselheiros
municipais, 5.300 agentes publicos
municipais e 5.857 liderangas lo-
cais.?

2. No site da CGU, www.cgu.gov.br/olhovivo,
pode-se obter maiores detalhes sobre o
Programa.

Nesse contexto, este artigo tem o
objetivo de analisar o Programa Olho
Vivo no Dinheiro Publico, buscando
avaliar o seu potencial democratizan-
te, seus limites e possibilidades no que
tange a criacdo das condicdes favora-
veis ao exercicio do controle social,
visto este Ultimo como imprescindivel
para a melhoria da qualidade e efici-
éncia da execucado das politicas publi-
cas. E o que ratifica 0 pensamento de
Silva (2002, p. 134):

E urgente a necessidade de medi-
das mais eficazes de Reforma da
Administracao para se atender aos
interesses da sociedade e permitir
maior participacdo nos processos
de execugédo do gasto publico |[...]
a solugéo reside na construcao de
um controle baseado no desenvol-
vimento social apoiado na educa-
¢ao e no trabalho.

Procurou-se estudar os modelos
tedricos consagrados na literatura
cientifica sobre a anélise de politicas
publicas, bem como os trabalhos
académicos empiricos realizados so-
bre controle social, participacao e
cidadania para fundamentar a anali-
se e as conclusdes. Esta tem sido
uma preocupacao recorrente entre
0s pesquisadores, como bem pontu-
ado por Reis (2003, p. 12):

[...] o cientista social que se de-
dica a politica publica precisa ter
clareza tanto em relagéo a pers-
pectiva tedrica em que esta inse-
rido seu trabalho, quanto em
relacdo as discussées que con-
frontam essa perspectiva com
outras, alternativas a ela.
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Com os objetivos acima apontados,
este trabalho foi divido em duas secoes,
sendo a primeira dedicada a uma apre-
sentacdo detalhada do Programa Olho
Vivo no Dinheiro PUblico, seu histérico e
sua evolucao. Nessa secao, sera dado
um destaque especial ao papel prepon-
derante que tiveram o desenho institu-
cional — formado a partir do encontro
entre a CGU e uma organizagdo nao-
governamental — e o processo politico
na formulacdo do projeto que deu ori-
gem ao programa.

Na segunda secdo, dedicou-se um
espaco para reflexdo acerca da aplicacdo
dos modelos do elitismo e pluralismo na
analise de politicas publicas, no qual se-
rao apresentadas as idéias centrais que
fundamentam esses modelos e, a partir
da andlise das acdes do programa, feitas
consideragbes sobre a perspectiva que
melhor se aplica para explicacdo da rea-
lidade em estudo.

Pretende-se, desse modo, construir
premissas que permitam a formacao
de conclusodes acerca do potencial de-
mocratizante dessa iniciativa, seus li-
mites e possibilidades no que se refere
ao alcance do seu objetivo maior de
contribuir para a criacao do ambiente
favoravel ao exercicio do controle so-
cial e promocdo da transparéncia e
eficiéncia da gestdo publica.

2. O desenho institucional, o
processo politico e a
formatacao do Programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico

Em atendimento aos preceitos te-
oricos sobre anélise de politicas pu-
blicas, antes de descrever propria-
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mente o contelddo concreto de
determinada politica, faz-se necessa-
rio o exame do papel das instituicoes
e do processo politico envolvidos na
formulagdo e implementacdo dessa
policy, como ensinado por Frey
(2000).

Seguindo essa orientagao tedrico-
metodoldgica, é indispensavel que se
faca uma breve apresentacdo das or-
ganizacgbes responsaveis pela formu-
lacdo do Programa, seguida de algu-
mas consideragdes relevantes para
explicar o arranjo institucional e os
processos politicos que resultaram
no contetdo do programa que sera
apresentado nessa secdo. Isto com o
objetivo de superar, por um lado, os
limites dos fatores institucionais e,
por outro, os limites do fator estilo
de comportamento politico, condi-
cionado pela cultura politico-admi-
nistrativa predominante dos atores e
instituicoes, para a compreensao da di-
namica complexa da formulagdo e im-
plementacao dessa politica publica.

E importante ressaltar que:

Essa diferenciacdo tedrica de as-
pectos peculiares da politica for-
nece categorias que podem se
evidenciar proveitosas na estru-
turacao de projetos de pesquisa.
Todavia, ndo se deve deixar de
reparar que na realidade politica
essas dimensées sdo entrelaca-
das e se influenciam mutuamen-
te. (FREY, 2000, p.217)

2.1 O desenho institucional

A Controladoria-Geral da Unido
(CGU) é um érgao ministerial que foi




criado em 2001, no governo do ex-
presidente Fernando Henrique
Cardoso. Inicialmente, teve o nome
de Corregedoria-Geral da Uniao,
com a sua competéncia restrita as
atividades de correicao, entendidas
como as acoes que visam a apuracao
e responsabilizacao administrativa
dos servidores publicos federais que
derem causa, direta ou indiretamen-
te, a desvio de recursos publicos e/ou
pratiquem ilicitos administrativos.

J&, no ultimo ano do governo de
Fernando Henrique Cardoso, em
2002, passou a reunir também as
funcoes de auditoria e controle inter-
no, com a transferéncia da Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC), do
Ministério da Fazenda, para a sua
estrutura.

No inicio do governo Lula, em
2003, foi editada a Medida Provisoria
n.° 103, de 01/01/2003, posterior-
mente convertida na Lei n.°
10.683/2003, que transformou a
entdo Corregedoria-Geral da Unido
na Controladoria-Geral da Unido, e
estabeleceu no art. 17 que:

A Controladoria-Geral da Uni&o
compete assistir direta e imedia-
tamente ao Presidente da
Republica no desempenho de
suas atribuicbes, quanto aos as-
suntos e providéncias que, no
dmbito do Poder Executivo, se-
jam atinentes a defesa do patri-
ménio publico, ao controle inter-
no e a auditoria publica e as
atividades de ouvidoria-geral.

A CGU passou, entao, a exercer as
fungdes de érgdo central dos siste-

mas de controle interno, correicao e
ouvidoria no ambito do Poder
Executivo Federal. Com essa nova
configuracdo, as funcdes exercidas
anteriormente de forma dispersa
passaram a contar com maior possi-
bilidade de planejamento e coorde-
nagao sob o comando e a autonomia
de uma autoridade que se reportava
diretamente ao Presidente da
Republica e se ocupava, exclusiva-
mente, do exercicio dessa missao,
com a designagao de Ministro de
Estado do Controle e da
Transparéncia.

Ainda no primeiro ano dessa nova
configuracdo, foi implantado o
Programa de Fiscalizacdao de
Municipios a partir de Sorteios
Publicos, com os objetivos de garan-
tir a observancia do principio consti-
tucional da impessoalidade; cons-
cientizar e estimular a sociedade para
o controle dos gastos publicos; inibir
e dissuadir a corrupcao; e coletar da-
dos que indiguem tendéncias a res-
peito da execugao dos programas de
governo.

J4, como resultado das fiscaliza-
cOes realizadas nos primeiros muni-
cipios sorteados, pdde-se constatar
irregularidades as mais variadas na
execucdo dos programas federais
com recursos repassados aos muni-
cipios brasileiros, bem como o fun-
cionamento precario dos conselhos
municipais de politicas publicas, cria-
dos para participar da gestao e da
fiscalizacdo desses programas.

A partir dessas constatacdes, a
clpula da CGU decidiu que era ne-
cessario desenvolver acdes de fo-
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mento ao controle social e a capaci-
tacao de agentes publicos municipais
como uma contribuicdo para a mo-
dificacdo desse quadro.

Ocorre que historicamente a
Secretaria-Federal de Controle
Interno (SFC) e seus servidores, em
gue pese a sua existéncia desde
1994, ndo tinham know-how para
formatacdo e execucao dessas agoes.
Anteriormente, haviam sido realiza-
das agdes de capacitagao estritamen-
te técnicas, focadas nos agentes pu-
blicos federais, além de reunides
técnicas com os conselhos municipais
responsaveis pelo acompanhamento
de politicas publicas especificas.

Havia, entdo, o reconhecimento
de que a CGU néao dispunha da ca-
pacidade institucional necessaria
para o desenvolvimento das acoes,
ao passo em que havia a vontade
politica determinante para o enfren-
tamento da realidade diagnosticada
a partir das fiscalizacbes realizadas.

Foi entdo que a CGU identificou
uma organizacdo nao-governamen-
tal, a Avante - Educacdo e
Mobilizagao Social,®> com experiéncia
na capacitacdo e mobilizacdo de
conselheiros e liderangas municipais,
com a qual foram celebrados convé-
nios a partir de 2003, que tinham
como objetos a realizacdo de um vi-
deo educativo e uma cartilha de orien-
tacdo aos cidadaos; a formatacao de
acoes de fomento ao controle social e
a capacitagao de agentes publicos mu-
nicipais; a execucao de projetos-piloto

3. Para maiores informacdes sobre a ONG, con-
sultar a pagina www.avante.org.br.
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com o objetivo de aplicar e testar a
metodologia desenvolvida; e a realiza-
cdo de acgdes de capacitagao interna
para disseminar a experiéncia entre os
servidores da CGU, com a transferén-
cia do know-how para a instituciona-
lizacdo e continuidade das acoes pela
Controladoria.

2.2 O processo politico

A decisao politica de incluir na
agenda de agdes da CGU o enfrenta-
mento do problema da auséncia das
condicdes necessarias ao exercicio
do controle social por parte da socie-
dade civil, deve ser creditada ao ex-
Ministro Waldir Pires — pessoa que tem
a sua histéria de vida marcada pela
militdncia em movimentos sociais de
luta pela democratizacao do pais.*

Naquele momento, havia o reco-
nhecimento de que os movimentos
sociais reivindicaram e conseguiram
materializar a criacdo de espacos pu-
blicos de participacao da sociedade
na gestao e na fiscalizacdo dos recur-
s0s publicos, como os conselhos mu-
nicipais e estaduais de politicas pu-
blicas. Ocorre que essas regras, na
pratica, ndo significaram um efetivo
processo de democratizagao das po-
liticas.

Essa realidade foi, inclusive, diag-
nosticada por diversos autores, como
Tatagiba (2002, p. 55):

Apesar de a propria existéncia
dos conselhos ja indicar uma im-
portante vitdria na luta pela de-

4. Para ter acesso a biografia de Waldir Pires,
consultar pt.wikipedia.org/wiki/Waldir_Pires.




mocratizagao dos processos de
decisdo, os estudos demonstram
que tem sido muito dificil rever-
ter, na dindmica concreta de fun-
cionamento dos conselhos, a
centralidade e o protagonismo
do Estado na definicdo das poli-
ticas e das prioridades sociais.

Cabe, ainda, uma referéncia ao pen-
samento de Coutinho (2005, p. 14):

[...] ndo basta estatuir regras do
jogo. Temos aqui, certamente,
uma condi¢ao necessaria, mas
que esta longe de ser suficiente,
para que exista efetivamente
uma democracia. Para isso, é
preciso, por um lado, que tais
regras sefam efetivamente demo-
craticas, ou seja, que contem-
plem a presenca néo sé de for-
mas de representacdo, mas
também de institutos de demo-
cracia direta, participativa, e, por
outro, que existam também as
condicbes juridicas e econébmico-
sociais para que tais regras sejam
efetivamente cumpridas.

A concepcado das acoes a serem de-
senvolvidas incluia claramente a nocao
de que era necessario buscar a sensi-
bilizacdo, mobilizagdo e conscientiza-
¢ao politica dos diversos segmentos da
sociedade, bem como a sua capacita-
¢80 técnica para tornar viavel o exerci-
cio do controle social sobre as politicas
publicas. Este seria um primeiro passo
para tornar possivel a obtencado de me-
lhores resultados na execucao das po-
liticas que visam, justamente, criar as
condi¢des econdmico-sociais impres-
cindiveis para um efetivo exercicio da
cidadania.

Inicialmente, houve resisténcias
internas e externas que precisaram
ser vencidas. Nao havia consenso
dentro da organizagao acerca da in-
sercao dessa linha de agdo na missao
institucional do érgao. Ademais, fo-
ram enfrentadas pressdes externas
como as advindas de setores conser-
vadores do Congresso Nacional, que
defendiam que, como érgéo central
do sistema de controle interno do
Poder Executivo Federal, a CGU de-
veria se preocupar com o que acon-
tecia dentro dos 6rgdos federais e
nao com o que acontecia nos muni-
cipios brasileiros.

Acerca da discussao sobre o papel
da CGU nesse processo, vale aqui
lembrar que autores consagrados
assinalam que modelar e delinear a
vida social e politica também ¢é tare-
fa de um governo democratico.
(FREY, 2000, p. 234).

Na medida em que as agdes iam
sendo disseminadas dentro da orga-
nizacdo, as resisténcias internas fo-
ram sendo superadas e os servidores
gradativamente aderiram a proposta
concebida. Como fator crucial para
essa adesdo, poder-se-ia incluir o ca-
rater democratizante da iniciativa, na
medida em que conclamava a socie-
dade a participar da fiscalizacdo da
aplicacao dos recursos publicos, ao
tempo em que buscava criar as con-

5. Faz-se, aqui, referéncia a pronunciamento feito

pelo Senador Cesar Borges, em 11/12/2003, no
qual criticou o que chamou de “uso da
Controladoria-Geral da Unido para fins politicos”.
Consulta feita ao sftio do Senado em 08/07/2008,
em http://www.senado.gov.br/sf/atividade/pro-
nunciamento/Detalhes.asp?d=342628.
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di¢des materiais necessarias para tal
exercicio.

Os servidores conheciam a realida-
de dos municipios brasileiros a partir
das fiscalizacdes que realizavam e fo-
ram se convencendo de que a organi-
zagao, que tinha como missao a defe-
sa do patriménio publico, precisava
fazer mais do que simplesmente cons-
tatar reiteradas vezes que 0s recursos
estavam sendo desviados e/ou as poli-
ticas publicas nao estavam produzindo
os fins desejados. Afinal, sabia-se que,
depois de consumada a ma aplicacdo
dos recursos, os esforcos no sentido da
reparacao dos prejuizos eram, e ainda
sd0, costumeiramente infrutiferos. As
acoes de fomento ao controle social e
a capacitagao de agentes publicos mu-
nicipais, da forma como foram conce-
bidas, buscavam na sua esséncia criar
as condicdes necessarias ao efetivo
exercicio da cidadania; esse apelo, irre-
sistivel aos olhos de um corpo de ser-
vidores concursados, efetivos, a servico
do Estado brasileiro, foi decisivo para
a superacao das resisténcias internas e
externas.

2.3 A formatacao, o conteudo
e a metodologia do programa

No acordo estabelecido com a
ONG para a concepcdo das agoes,
ficou definido que haveria um total
compartilhamento de decisdes quan-
to aos pressupostos tedrico-metodo-
l6gicos que fundamentariam as
agoes a serem realizadas, o formato
dessas agdes, a definicdo dos conte-
udos programaticos e tudo o mais
que fosse necessario desenvolver.
Havia, do lado da CGU, o reconheci-
mento de que a ONG era detentora
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do know-how dos processos de mo-
bilizacdo e capacitacdo sociopolitica
dos segmentos sociais e, do outro
lado, o reconhecimento pela ONG de
que a CGU detinha os conhecimen-
tos técnicos necessarios a formacao
do publico-alvo em relagdo aos pro-
cedimentos técnico-administrativos
fundamentais para embasar a parti-
cipacdo na gestao e fiscalizacdo das
politicas publicas.

Foi concedida autonomia aquela
organizacao para o desenvolvimento
dos objetos dos convénios, ficando
clara a necessidade de participacdo
efetiva de servidores da CGU em to-
das as etapas do trabalho, e que era
condicao indispensavel a dissemina-
cdo dos conhecimentos produzidos
e a transferéncia do know-how para
a futura continuidade das acoes pelo
6rgao governamental.

E importante destacar que o tra-
balho partiu do diagndstico anterior-
mente realizado pela CGU em decor-
réncia das fiscalizacbes realizadas
nos diversos municipios do pais, que
subsidiou e norteou todas as etapas
de desenvolvimento do programa.

Poder-se-ia caracterizar a relacao
estabelecida entre a CGU e a ONG
como o tipo de “encontro participa-
tivo”, pelo fato de esta participar de
maneira efetiva da elaboracao e exe-
cucao do projeto com autonomia,
contando com a atuagao da CGU em
todas as etapas do trabalho, sendo
que havia uma convergéncia de prin-
cipios entre as duas instituicdes.®

6. Para uma analise sobre as formas de encontro

entre Organizacoes Nao-Governamentais e o
Estado, ver Teixeira (2002).




E importante destacar
que o trabalho partiu do
diagndstico
anteriormente realizado
pela CGU em
decorréncia das
fiscalizacoes realizadas
nos diversos municipios
do pais, que subsidiou e
norteou todas as etapas
de desenvolvimento do
programa.

Inicialmente, definiu-se qual seria
o0 publico-alvo das agbes, partindo-se
da concepgao de que o que se per-
seguia era a possibilidade de atuacao
efetiva da sociedade civil na defini-
¢ao, junto com o Poder Publico, de
onde e como os recursos publicos
poderiam ser melhor aplicados, além
do acompanhamento e fiscalizacdo
dessa aplicacao. Assim, era necessa-
rio incluir nas acoes tanto os conse-
lheiros e liderancas da sociedade civil
organizada dos municipios, quanto
os servidores publicos municipais.

Nesse cenario, a experiéncia acu-
mulada pela Organizacao Nao-
Governamental em processos de
mobilizacdo e capacitacao sociopoli-
tica de conselheiros e liderangas mu-
nicipais foi decisiva para a concepcao
dos pressupostos tedrico-metodolé-
gicos do projeto. Estes foram funda-
mentados no construtivismo e na
educacdo continuada, consagrados
pelos especialistas em educacao, pe-

los resultados alcancados, especial-
mente, em processos de educacdo
de jovens e adultos.’

Ficou estabelecido, assim, que os
contelidos programaticos a serem tra-
balhados nas agbes seriam aplicados
com metodologias participativas, vol-
tadas ao levantamento de problemas
da vida cotidiana dos participantes no
exercicio dos papéis de conselheiros,
liderancas e servidores municipais, bem
como a construgao coletiva de alternati-
vas de solucdes, a partir da conjugacao
das experiéncias dos participantes e dos
auditores da CGU.

Era necessario trabalhar, além da
formacgdo técnica, a sensibilizacdo e
conscientizacdo politica dos partici-
pantes, razao pela qual ficou defini-
do que seriam abordados temas
como Estado e Administracao
Publica; o Papel do Servidor Publico;
Transparéncia; Controle Institucio-
nal e Controle Social do Poder
PuUblico; Democracia; Cidadania;
Desenvolvimento Local Sustentével;
entre outros conteddos mais con-
ceituais.

Para a escolha dos contetidos téc-
nicos, foi feito um levantamento das
principais falhas e irregularidades
detectadas nas fiscalizacbes reali-
zadas pela CGU. A partir dessa ana-
lise, foram definidos os contetdos
basicos necessarios ao conheci-
mento das regras de funcionamen-
to da administracao publica, im-
prescindiveis para a deteccao dessas

7. Rosa (1994) e Christov (2004) expdem os princi-
pios do Construtivismo e da Educacédo
Continuada.

Revista da CGU n



falhas e irregularidades, bem como
para minimizar a sua ocorréncia.
Decidiu-se entao incluir os seguin-
tes conteldos: licitacdoes e contra-
tos; prestacdes de contas de con-
vénios e programas federais;
controles de estoque e movimenta-
cao de remédios, géneros alimenti-
cios, combustiveis e materiais de
expediente; controle patrimonial
dos bens e equipamentos perma-
nentes; nocdes de planejamento e
orcamento; execucao orcamentaria
e financeira; entre outros que fo-
ram se incorporando com o desen-
volvimento do programa.

Em atendimento aos pressupos-
tos tedrico-metodoldgicos supracita-
dos, optou-se pela utilizacdo de téc-
nicas como a analise de estudos de
caso praticos; dramatizacdo; analise
de campo de forcas; slip-technique
ou levantamento de questoes; cons-
trucdo coletiva de conceitos;
brainstorm; apresentacao e discus-
sao de videos; exposicoes de conte-
Udos técnicos, e outras técnicas ade-
guadas a metodologia, que buscava
privilegiar a participacdo e o aprovei-
tamento das experiéncias dos parti-
cipantes e auditores da CGU, orien-
tando os trabalhos para a acao
pratica cotidiana dos envolvidos.

A formatacéo final do programa
incluia a participacao de aproxima-
damente 10 municipios em cada
evento, tendo como meta alcancar
60 servidores municipais, 60 conse-
lheiros e 30 liderancas, com a se-
guinte proposta: 3 dias de atividades
com os servidores municipais; 2 dias
de atividades com os conselheiros
municipais representantes dos diver-
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sos segmentos da sociedade civil or-
ganizada; e uma solenidade destina-
da as liderancas municipais da
sociedade civil que nao estivessem
representadas nos conselhos, com a
presenca de representantes de diver-
sas organizacdes governamentais e
nao-governamentais ligadas ao
tema, como juizes, promotores de
justica, procuradores da republica,
prefeitos, vereadores, auditores dos
tribunais de contas da Unido, esta-
dos e municipios, entre outros.

Foram realizados, entdo, eventos-
piloto em todas as regides do pails,
para aplicacdo e avaliacdo da meto-
dologia, seguidos de um evento na-
cional de consolidacao dessas expe-
riéncias. A etapa seguinte foi a
disseminacao interna e o treinamen-
to dos servidores da CGU para reali-
zacao das acoes, que foram institu-
cionalizadas em 2004 com a
transformacéo do projeto de mobili-
zagao e capacitacao de conselheiros,
liderancas e agentes municipais no
Programa Olho Vivo no Dinheiro
Publico.

A partir de entdo, as acoes do
Programa passaram a se inserir nas
metas institucionais a serem execu-
tadas pelas unidades estaduais da
CGU e foram desenvolvidas outras
acoes na linha da prevencao da cor-
rupgdo como o Portal da Transparéncia
e o Programa de Fortalecimento da
Gestao Municipal, tendo sido criada
uma unidade especifica dentro da
estrutura da CGU para comandar
esse esforco institucional — a
Secretaria de Prevencao da Corrupcao
e Informacoes Estratégicas (SPC).




Desde 2004, o Programa se de-
senvolveu, passando a incluir, além
das acdes de educacdo presencial,
agodes de educacdo a distancia, dis-
tribuicdo de livros e materiais didati-
cos, e passou pela ampliacao do
publico-alvo com o estabelecimento
de parcerias com outros érgaos go-
vernamentais e nao-governamentais
gue desenvolvem iniciativas na mes-
ma direcdo, como o Tribunal de
Contas da Unido, com o Programa
Didlogo Publico; a Secretaria da
Receita Federal e Secretarias Estaduais
de Fazenda e Educacdo, com o
Programa Nacional de Educacéo Fiscal;
a ONG Amigos Associados de Ribeirao
Bonito (AMARRIBO); a Associacao dos
Advogados dos Trabalhadores Rurais
(AATR), com a Campanha Quem Nao
Deve Nao Teme; o Instituto Direito e
Cidadania (IDC), com agdes do balcdo
de direitos e cidadania; entre outras
parcerias.®

Em 2007, foi criado o concurso
de desenho e redacdo para alunos
do ensino fundamental sobre o
tema: “Como a Sociedade pode aju-
dar no combate a corrupgao?”, com
0 objetivo de incluir essa discussao
na formacdo dos alunos do ensino
fundamental e sensibilizar a comuni-
dade escolar sobre a importancia da
participagdo da sociedade na gestao
publica. Em funcdo dos resultados
obtidos, em 2008 o Concurso de

8. Para maiores detalhes sobre essas iniciativas,
consultar as seguintes paginas: http:/portal2.tcu.
gov.br/portal/page/portal/TCU/dialogo_publico;
http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/educa-
cao-fiscal/index.htm
http://www.amarribo.org.br/mambo/;
http://www.controlepopular.org.br/ €;
http://www.oquevocetemavercomacorrupcao.
com/.

Desenho e Redacdo foi ampliado,
com a realizacdo de um concurso
nacional para os alunos do ensino
fundamental e médio das redes pu-
blicas municipal e estadual, além da
rede privada, em parceria com a
campanha “O que vocé tem a ver
com a corrupgao?”®

3. Elitismo X pluralismo: qual
o modelo mais adequado
para analise da viabilidade
do projeto politico
subjacente ao Programa Olho
Vivo no Dinheiro Publico?

Entre os diversos modelos teori-
cos construidos na tentativa de expli-
car como as politicas publicas sao
criadas e quais os fatores determi-
nantes para sua configuracao, o plu-
ralismo e o elitismo merecem desta-
que pelo carater antagdnico das suas
respostas.

Bobbio, Matteucci e Pasquino
(1986, p. 385) definem o elitismo
como:

(...) a teoria sequndo a qual, em
toda a sociedade, existe, sempre
e apenas, uma minoria que, por
varias formas, é detentora do po-
der, em contraposicdo a uma
maioria que dele esta privada.

Ainda, segundo esses autores, a
teoria das elites nasce em um con-
texto de grande preocupacdo “das
classes dirigentes dos paises onde os
conflitos sociais eram ou estavam
para se tornar intensos” e surgiu

9. Para acessar o regulamento do concurso, consul-
tar a pagina http://www.portalzinho.cgu.gov.br/.
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“com uma fortissima carga polémica
antidemocratica e anti-socialista”.
Os pensadores dessa corrente abri-
gavam uma concepcao imutavel da
sociedade e cética em relagcao aos
beneficios da democracia, segundo
a qual as massas “ou sdo 0s Novos
barbaros ou sdo apenas um exército
de manobra da nova classe politica
em ascensao”.

Ja, o pluralismo é definido por
Schimitter (1974, p. 96) como um
sistema de representacao de interes-
ses no qual as unidades integrantes
sdo organizadas com base em um
numero nao especificado de multi-
plas, voluntarias, competitivas e nao
hierarquizadas categorias, ordena-
das e autodeterminadas “pelo tipo
ou escopo de interesses”. Ainda, se-
gundo o autor, essas unidades nao
sao especialmente licenciadas, reco-
nhecidas, subsidiadas, criadas ou
controladas por selecao de lideran-
cas ou articulagdo de interesses pelo
Estado e ndo exercem um monopo-
lio de representacao das respectivas
categorias.

De acordo com Coimbra (1987,
p. 97):

A prépria palavra pluralismo su-
gere uma das principais caracte-
risticas da perspectiva: a concep-
¢do da politica como uma arena
onde uma pluralidade de atores,
movida por uma multiplicidade
de causas, se encontra para tran-
sacionar.

Segundo Presthus (1971, p. 331),
o pluralismo é um sistema sociopoli-
tico no qual o poder do Estado é
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compartilhado com um vasto nime-
ro de grupos privados, organizagoes
interessadas e individuos representa-
dos por essas organizacoes. Ainda em
Presthus, encontra-se a definicdo do
elitismo como a antitese do pluralis-
mo, como um sistema no qual o poder
desproporcional repousa nas maos de
uma minoria da comunidade.™

Como uma contribuicdo para se
testar a aplicabilidade do modelo do
pluralismo, Presthus (1971) sugere
algumas condicbes necessarias que
precisam estar estabelecidas e sob as
quais podem ser criados e interpre-
tados resultados cientificos, a saber:
competicdo por poder e influéncia
entre diversos individuos, grupos e
elites; oportunidades de acesso ao
sistema politico por individuos e or-
ganizagdes diversas; participacao di-
reta e ativa dos individuos nos diver-
sos tipos de organizacoes; eleicoes
como um instrumento viavel de par-
ticipacdo das massas nas decisoes
politicas, incluindo aquelas relativas
a questoes especificas; existéncia de
um consenso sobre o que pode ser
chamado de crenca democrética. E
importante citar que, para alguns
autores, basta haver competicao en-
tre elites participantes das decisdes
comunitarias para haver adequacao
da nogao de pluralismo, concepcao
essa rejeitada por Presthus.

Da analise das condicdes necessa-
rias para validar a perspectiva do plu-
ralismo, pode-se concluir que ha
predominancia do elitismo, como
um padrao de processo decisorio ca-

10. Presthus explica que, tecnicamente, a antitese
de pluralismo é o monismo, que concebe que sé
o Estado detém o poder soberano que subordina
todas as associagcdes que o constituem.




racterizado por uma participacao li-
mitada das massas nas questoes co-
munitarias e sua dominagao por
pequenos grupos, o que ainda é a
regra nos municipios brasileiros.

O grande mérito do pensamento
de Presthus é indicar que reconhecer
a predominancia natural do elitismo
nao importa em rejeitar as premissas
pluralistas. Ele indica as condicdes
que precisam ser avaliadas para se
verificar qual modelo se adapta me-
lhor a realidade estudada.

Cabe aqui uma referéncia ao pen-
samento de Reis (2003, p. 144):

Reconhecer a importancia das
elites também néao significa ne-
gar a importancia dos demais
atores sociais. O comportamento
das elites é, em grande parte, re-
ativo as pressoes e acoes vindas
de baixo. Como quer que seja, a
maneira como as elites reagem,
suas agoes e inagbes sao aspec-
tos centrais quando se quer en-
tender a dindmica das desigual-
dades e/ou identificar maneiras
de combater a pobreza e reduzir
as desigualdades.

Quando se fala em democratiza-
¢do, como um processo de amplia-
cdo das condicdes que levam a uma
democracia substantiva, hd uma no-
¢do intrinseca de reconhecimento do
papel preponderante das elites, ao
mesmo tempo em que se reconhece
a viabilidade de se trazer para arena
politica os outros grupos sociais ex-
cluidos, que compdem a pluralidade
natural da sociedade. E o que ratifica
o pensamento de Pinho (2004, p.

31), em sua pesquisa sobre inovacdo
na gestao municipal no Brasil:

Inovagéo na esfera municipal no
Brasil ndo é mais do que romper
com um estado de coisas que re-
presenta interesses de uma mi-
noria, e as experiéncias praticas
tem mostrado que este processo
ja se instalou e tende a se propa-
gar no Brasil.

Diversos outros autores compar-
tilham dessa visdao, como podemos
depreender das afirmagdes de
Avritzer (2007, p. 43):

Em todos os casos, as cidades
que se tornam mais participativas
acentuam essas caracteristicas na
medida em que a criacdo de no-
vas instituicbes participativas im-
pacta a administracdo publica e
a capacidade financeira dessas
cidades, e cria espago para um
processo mais acelerado de aces-
so a bens publicos.

Outros estudos de caso apontam
na mesma direcao, como concluiu
Dagnino (2002, p. 295), em sua ana-
lise sobre sociedade civil, espagos pu-
blicos e a construcdo democratica no
Brasil:

Hé& uma significativa unanimidade
nos relatos das experiéncias estu-
dadas em relacdo ao reconheci-
mento do seu impacto positivo
sobre o processo de construcao de
uma cultura mais democratica na
sociedade brasileira.

A andlise da realidade e das diver-
sas pesquisas ja realizadas permite
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apontar que é possivel criar as con-
dicbes materiais para o efetivo exer-
cicio do controle social, condigdes
estas necessarias a validacao da pers-
pectiva do pluralismo, em que pesem
as diversas limitacoes, entre as quais
podem-se destacar: o dominio dos
conselhos pelo Poder Executivo; a
impunidade, a morosidade da justica
e 0 ndo-andamento das denuncias;
e a necessidade de maior capacita-
cao dos conselheiros. E este o grande
desafio com o qual se depara o Brasil.
E o contexto do qual emergiu o
Programa Olho Vivo no Dinheiro
Publico e uma variedade de iniciati-
vas de fomento ao controle social e
ao exercicio da cidadania.

4. Conclusao

Ha uma premissa por tras da con-
cepcao do Programa, como demons-
trado: o caminho para a efetiva demo-
cratizacao econdmico-social esta
entrelacado com a democratizacao
politica. A reducao das desigualdades
objetivada pelas politicas sociais sé
sera conquistada com uma maior par-
ticipacdo dos beneficidrios dessas po-
liticas na sua gestao e fiscalizacdo.

Como acreditam muitos tedricos,
a arena politica pode contar com
uma composicdo mais pluralista que
inclua, além das elites, diversos ou-
tros segmentos da sociedade civil
organizada, inclusive daqueles que
compdem a parcela menos favoreci-
da da populacao.

A partir da analise da realidade e
da leitura de diversos trabalhos pro-
duzidos sobre o tema, pode-se iden-
tificar limites e possibilidades de atu-
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acao no fomento ao controle social.
Por um lado, é necessario um grande
esforco institucional, que depende
de uma rede de organizacdes gover-
namentais e ndo-governamentais,
que precisam multiplicar suas inicia-
tivas no sentido de mobilizar, sensibi-
lizar e capacitar técnica e politicamen-
te os diversos representantes da
sociedade civil organizada dos munici-
pios brasileiros, com destaque especial
para aqueles menores e mais pobres.

Por outro lado, uma busca por

iniciativas nessa direcao revela que ja
h& um processo de formacao dessa
rede. Como exemplo, pode-se citar
as acdes: da Campanha Quem Nao
Deve N&o Teme; da rede de ONG's
AMARRIBO, que se ocupa da fiscali-
zacao da aplicagao de recursos pu-
blicos em diversos municipios do pais
e do apoio para criacao e suporte de
outras ONG's; da campanha adote
um municipio, do Instituto de
Fiscalizacdo e Controle (IFC), em con-
Como acreditam muitos
teoricos, a arena politica
pode contar com uma
composicao mais
pluralista que inclua,
além das elites, diversos
outros segmentos da
sociedade civil
organizada, inclusive
daqueles que compoéem
a parcela menos
favorecida da

populacao.




junto com a associagao AUDITAR dos
servidores do Tribunal de Contas da
Unido; do Programa Nacional de
Educacdo Fiscal, que relne a
Secretaria da Receita Federal, as
Secretarias Estaduais de Fazenda e
Educacdo e, mais recentemente, a
propria CGU; da ONG FASE, de capa-
citacdo de conselheiros em diversas
regides do pais; do Programa Didlogo
Publico, do TCU; da Campanha “O
gue vocé tem a ver com a corrup-
¢ao”, que conta com o apoio dos
Ministérios Publicos Estaduais, entre
outras instituicbes como a propria
CGU; e vérias outras iniciativas que
estao se somando e se integrando
cada vez mais.

Esse processo se contrapde a po-
sicionamentos classicos liberais de-
fendidos por pensadores elitistas,
que relativizam a possibilidade de
participacdo dos segmentos sociais
excluidos na arena politica. Convém
trazer aqui uma das expressoes dessa
linha de pensamento, citada por
Coutinho (2005, p. 4), numa refe-
réncia a Gaetano Mosca:

A politica é feita sempre por eli-
tes, por minorias, pelo que cha-
ma de classes dirigentes. Assim, a
idéia democratica de uma sobera-
nia popular ndo passaria para ele
de uma férmula politica, ou seja,
traduzindo em linguagem marxis-
ta, soberania popular seria apenas
uma ideologia que a elite dirigente
usa para se legitimar, dizendo agir
em nome do povo.

Ao contrario desse posiciona-
mento, este artigo indica que o pro-
grama estd no caminho certo em

gue pesem os limites naturais impos-
tos a esse esforco de democratiza-
cdo. Em dois ou trés dias, que sao
dedicados a cada publico-alvo, como
explicitado na secdo que tratou da
formatacdo do Programa, nao se
pode esperar que os participantes
assimilem os conhecimentos técni-
cos e politicos necessérios a sua
completa qualificacdo. Nao se pode
esperar a superacao imediata das li-
mitacdes histéricas impostas pela
cultura secular da nao-participacao
promovida pelo Estado brasileiro.
Entretanto, pode-se acreditar em
mudancas. Estd em curso o processo
de aprendizagem coletiva necessario
para a efetiva democratizacao.

O sucesso, as possibilidades e o
alcance dos resultados do programa
dependem de sua capacidade de se-
guir a direcao ja incorporada com o
desenvolvimento das acdes de edu-
cacao presencial, de estabelecer par-
cerias, formar e se incorporar a uma
grande rede de iniciativas locais, re-
gionais e nacionais que tenham em
sua esséncia a promoc¢ao da demo-
cratizacao social, econdmica, politica
e cultural da sociedade brasileira.

E importante ainda apontar a ne-
cessidade do desenvolvimento de
uma metodologia de avaliacdo dos
resultados que estdo sendo produzi-
dos efetivamente pelo programa, para
subsidiar a implementacao de novas
acoes e corrigir eventuais falhas.

Desde as primeiras acoes realiza-
das em 2003, ndo foram desenvolvi-
dos trabalhos de avaliacdo que me-
dissem os impactos do programa
junto ao publico-alvo. O que vem
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sendo feito até entdo, sempre ao fi-
nal de cada acao realizada, é apenas
a aplicacdo de um questionario de
avaliacdo da qualidade do evento,
estritamente sob os aspectos da ade-
quacao dos contetdos trabalhados,
desempenho dos expositores, infraes-
trutura e recursos instrucionais, enfim,
questdes mais ligadas a realizacdo da
acao de mobilizacdo e capacitacdo em
si. Mas ndo foram produzidos estudos
e/ou pesquisas com o objetivo de ava-
liar se o programa vem atingindo os
objetivos a que se propde.

Alids, esta é uma deficiéncia co-
mumente encontrada na administra-
¢ao publica brasileira. Ha pouca tra-
dicdo de avaliacao dos resultados
das politicas publicas implementa-
das. Inclusive, existem poucos estu-
dos académicos produzidos sobre o
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