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RESUMO

O Observatoério Social de Maringad (OSM) foi criadar pm grupo de instituicbes em um
contexto pés-escandalo de corrupgdo na cidade dandda com o objetivo de efetivar a
participacdo da sociedade na gestdo publica pav deeianalise de processos licitatorios e
controle na aplicacdo dos recursos publicos. Oeptesestudo teve como objetivo entender
quais séo os efeitos, sobre a gestédo publica, gisees adotadas pelo Observatorio Social de
Maringa sob a perspectiva decountability social. Para o alcance de tal objetivo foi utdiza

a abordagem qualitativa, por meio de estudo de €sadados foram coletados por meio dos
relatorios apresentados pelo OSM, noticias, refnstde estudos ja realizados sobre o OSM e
entrevistas. Os dados foram organizados em pergdEssivos e identificados os pontos de
destaque, estes foram analisados. Para analisecges do OSM e seus efeitos foram
utilizadas teorias de Aprendizagem Organizacioraah pbuscar identificar o alcance dos
efeitos na prefeitura municipal,New Public Management como uma teoria que explica as
reformas do Estado e o desenho da AdministracabcBRuin Brasil e @Accountability, em
especial aAccountability Social ou Societal que € voltada para o controdgakaniciada por
cidadaos, atores locais, organiza¢gfes da sociaildtjenovimentos sociais e até mesmo por
meio de comunicacao dispostos a participar e inflize nas questdes publicas locais. Como
resultados, foi possivel identificar a estratéggaagdo do OSM como participacdo por meio
do didlogo e do estabelecimento de uma relacamulitanca com os gestores publicos que
permitiu a criacdo de um espago de participacamuo®nalizado, com a cooperagao de
orgéos deaccountability horizontal e da imprensa. A forma de atuacdo mptéexee do OSM
permite evitar a necessidade da utilizacdo fregueet mecanismos de responsabilizacéo,
ainda que eles sejam ativados quando necessarie. fatares permitiram estimular a
capacidade de resposta da gestdo municipal e @esamam uma mudancga cultural entre os
servidores, produziram melhorias no processo depwmsne geraram aprendizagem
organizacional, porém n&do de maneira generalizadlaatuacdo em procedimentos
administrativos cotidianos e com necessidade déemdmento técnico e a necessidade de
controle das acdes desenvolvidas pelo OSM difiouisampliagéo da participagao, ainda que
as acOes tenham apoio popular. Desta forma, r@ldiide em também ampliar a capacidade

de resposta da gestéao publica.

Palavras-chave:Accountability social. Gestdo Publica. Observatério Social deimdgar



ABSTRACT

The Social Observatory of Maringa (OSM) was creditgd group of institutions in a post-
corruption context in the city of Maringa, with tljective of effecting the participation of
society in public management through the analy$ididding processes and control in
application of public resources. The purpose of 8tudy was to understand the effects on
public management of the actions taken by the Sdimervatory of Maringa under the
perspective of social accountability. To reach thgective, a qualitative approach was used,
through a case study. The data were collected ghrdlie reports presented by the OSM,
news, results of studies already done on the OSdisterviews. For the analysis, the data
were organized in successive periods and the higield points were identified, these were
analyzed. In order to analyze the actions of theMO8&nd its effects, theories of
Organizational Learning were used to seek to meashe effects of the municipal
government, New Public Management as a theorydkplain the reforms of the State and
influenced the design of Public Administration imaBil and the Accountability, especially
Social or Societal Accountability that is geared/aods social control, initiated by citizens,
local actors, civil society organizations, sociadwvaments and even through communication
willing to participate and influence local publgsues. As a result it was possible to identify
the strategy of action of the OSM as participatitmough dialogue and the establishment of a
relationship of trust with the public managers thlkdwed the creation of an institutionalized
space of participation, with the cooperation of inamtal and of the press. The OSM's
preventive approach can avoid the need for frequsatof accountability mechanisms, even
if they are activated when necessary. These faatlmwed to stimulate the responsiveness of
municipal management and triggered a cultural chaagong the servers, produced
improvements in the purchasing process and gemeaatganizational learning, but not in a
generalized way. The performance in daily admiatste procedures and the need for
technical knowledge and the need to control théomstdeveloped by the OSM make it
difficult to increase participation, even thougke tictions have popular support. In this way, it

Is also difficult to increase the responsivenegsutifiic management.

Keywords: Social Accountability. Public administration. SalocDbservatory of Maringa
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1 INTRODUCAO

A democracia participativa tem sido um tema diskutprincipalmente quanto as
possibilidades de participacdo construidas a pdaidécada de 80, quando uma série de
movimentos populares propds a participacdo insbihatizada no Estado (AVRITZER,
2009). O texto constitucional prevé a participageial quanto ao direito a informacéao,
participagcbes especificas em colegiados de inergssfissionais ou previdenciarios, assisténcia
social, educacdo e saude, a acdo popular e outios B) a provocacao do controle externo em
face de irregularidade (BEUTTENMULLER, 2007).

Na América Latina, o espago publico de muitas dass democracias esta sendo
gradualmente ocupado por uma nova geracdo de asSesi civis, ONGs, movimentos
sociais e organizacfes da midia organizadas. Ogmantos sociais S0 pontuais e aparecem
devido a demanda de justica e esclarecimento fuedi@imente de casos de violacdes de
direitos humanos que ocorrem nas novas democrdestgs atores estdo organizados em
torno de uma demanda concreta e particular (geredmeepedido de justica e esclarecimento
de casos particulares), ou seja, representam eagéesetores sociais que se veem
diretamente afetados por praticas estatais dispadas. Um extenso grupo é composto por
ONGs e associagOes civis, que compartilham umacppagdo comum de incrementar a
transparéncia dos atos de governo e melhorar @#refia dos mecanismos de prestacao de
contas. Estes atores geram um recurso vital paeerxicio da prestacdo de contas social:
producdo de fontes de informacdo autbnomas, gqwersepara suprir vazios informativos
estatais ou mesmo para desafiar as cifras ou ddubisis. Também representam uma forga
de inovacao através da producao de projetos etdegeade reforma ou melhoria institucional.
Devido aos recursos e capacidades requeridas, @gjasizacdes costumam recrutar seus
membros nos setores mais escolarizados da sociemidtiee sua area de influéncia é
geralmente reduzida aos setores de tomada de de¢BBULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000;
O’'DONNELL, 1998).

Dentre as alternativas de participacdo popular égambstdo os novos movimentos
sociais que sdo constituidos por atores da so@edajam eles do primeiro, segundo ou
terceiro setor. Ndo € somente a sociedade civilcgda vez mais busca articular esforgos na
busca de resolver problemas e limites da sociedadiéas empresas também passam a
enunciar preocupacdo e foco de acdo sobre problemeisis, politicos e ambientais
(NASCIMENTO, 2015). Os novos movimentos “buscarimma forma diferente de se

colocar como movimento social ao nédo se declananigo’ da prefeitura, governo ou Estado
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e ao afirmar uma busca por um didlogo independeoi® o executivo municipal”
(NASCIMENTO, 2015, p.125).

Para Dryzek (1996), embora a inclusdo efetiva dis grapos e categorias na politica
seja salutar para a democracia, também pode hiagesrQuando a entrada no Estado se da
por meio de uma organizagdo ou movimento, poder@car participacdo de algum outro
grupo de interesse associado com atividadebolat®y, participagdo no desenvolvimento e
implementacédo de politicas através de negociactie er lideres do grupo e funcionarios
publicos; participacdo na politica partidaria dtetal convencionais, quer seja por meio da
organizagcdo como um partido ou na afiliacdo formakitacdo de fungbes governamentais
por lideres de grupo; ou melhorar a capacidaderdpogpara participar na formulagédo de
politicas através de mudancas na politica pubksde tipo de inclusdo ou a entrada no
Estado, portanto, envolve mais do que a realizag@®odireitos de cidadania basicos. Por
outro lado, se um movimento social deixa sua posie&indicatéria para entrar no estado,
entdo classes dominantes e funcionarios publicosnénos a temer em termos de protestos
publicos, neste caso, hda um ganho democrético mesgtada, mas também ha perda em
termos de uma sociedade civil menos vital. Se wpa@nao pode ser assimilado pelo Estado,
entdo, ele recebe recompensas apenas simbolicmsyafdo elementos na lideranga como
um meio de evitar ameacas, a sua estabilidade istéesia. Esta cooptacdo tem sido uma
preocupacdo permanente de observadores sobre lodpageipos em sistemas democraticos
(DRYZEK, 1996).

Smulovitz e Peruzzotti (2000) apontam outros daiemciais riscos: O primeiro se
refere a negativa da classe politica e das agédeadesconfianca institucionalizada em
processar as mencionadas demandas de melhoriadiwstal. Se os funcionarios publicos
ignoram sistematicamente as reinvidicacfes ciwdeamaior transparéncia, o resultado mais
provavel é um abrupto declinio na confianca doaddds nos representantes politicos. O
segundo perigo se relaciona com o numero de casadados de conduta ilegal dos
representantes. Para que a confianca prevalecaorde fgeneralizada, os mecanismos
institucionais devem ser ativados esporadicamegmies, um contexto publico que esta
caracterizado pela profusdo de denuncias e esc@n@apela hiperatividade das instituicdes
de controle, coloca em evidéncia que as violagéexdfian¢a social ndo sédo episodicas, mas
fatos generalizados (SMULOVITZ; PERUZZOTT]I, 2000).

E nesse contexto que se insere o Observatorio ISeeiaringd (OSM), objeto
empirico do presente estudo, que foi criado por wmesociacdo sem fins lucrativos

denominada Sociedade Eticamente Responsavel (SERjardgida por diversas outras
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organizacdes do terceiro setor e empresas, quedsma objetivo atuar como instrumento na
busca da transparéncia na administracdo dos recymdblicos, sejam eles municipais,
estaduais ou federais, por meio do monitorament® atmtas dos poderes executivo e
legislativo no municipio de Maringa (SER, 2010). Bieo 2000, houve um escandalo de
corrup¢do na cidade de Maringd, quando o prefeilmorador da prefeitura municipal
desviaram cerca de 100 milh&es de reais, de umairaaronsiderada primaria (depdsitos de
cheques da prefeitura diretamente em suas condasgs). A atuacdo do Estado, neste caso,
resultou na prisdo do entdo secretario municip&ne tentativas do Ministério Publico
Estadual de reaver o montante desviado. Na épotabwnal de Contas do Estado aprovou
as contas municipais e sé algum tempo depois égquenunidade tomou conhecimento do
volume de recursos desviados, dos quais somenteett¥®ou aos cofres publicos (SER,
2010).

A partir disto, um grupo de liderancas de diversegituicbes do municipio de
Maringa se organizou e deu inicio a uma série deides para discutir o que poderia ser
feito, tendo em vista que, mesmo com a atuaca@ud@os formais de controle, 0s recursos
nao voltariam em sua totalidade ao municipio. Beostemas debatidos pelo grupo estavam:
a indiferenca da populacéo frente aos escandala®rdepcao, a nao fiscalizagdo do poder
publico, a crescente violéncia no transito, a sag&g de impostos, a auséncia de civismo, a
destruicdo do meio ambiente, a falta de ética (ZBB4).

Neste grupo estavam representadas as seguintidgigoes: Associacdo Comercial e
Empresarial de Maringa (ACIM), Centro Universitaride Maringa (CESUMAR),
Universidade Estadual de Maringd (UEM), Rotary €lub Associacdo do Terceiro Setor,
Nucleo Regional de Educacido — Orgédo do GovernostiadE do Parana (NRE), Lar Escola
da Crianca - Associacdo do Terceiro Setor, Congetfraunitario de Seguranca (CONSEG),
Conselho de Desenvolvimento Econdmico de MarindaEM), Ordem dos Advogados do
Brasil — Subsecdo Maringd (OAB), Faculdades Nohe&ns Clube — Organizagdo do
Terceiro Setor, Delegacia Regional da Receita Bédde Maringa, Sindicato dos
Contabilistas e Sindicato das Escolas Particuldodsoroeste do Parana (SINEPE).

As discussoes iniciais nas reunides levaram oogaupropor um trabalho de educacéo
que possibilitasse a populacéo a real compreers@agkl do tributo e a importancia de cada
cidadéo fiscalizar a aplicacdo do dinheiro publidosn dos membros deste grupo era o entédo
delegado da Receita Federal de Maringa, que prgpéso grupo encampasse o PNEF
(Programa Nacional de Educacéao Fiscal), com o pitipde educar a sociedade maringaense

quanto a funcdo social e econdmica dos tributosakalho de educacéo fiscal ou cidadania
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fiscal, através da conscientizagéo da sociedade soimportancia do pagamento dos tributos
e da transparéncia dos gastos publicos, permidtira um ambiente institucional para gerar

confianca e estabilidade nas relagcbes institucsoagbara que houvesse o desenvolvimento
econdmico e social. Foram feitos varios encontros @stas tematicas e em busca de
apoiadores e em 2003 foi realizado o | SeminarrarReense de Educacao Fiscal em Maringa,
gue reuniu 0s representantes dos grupos que jéipavam destas reunides, e, a partir deste
seminario, em 18 de fevereiro de 2004 foi criadassociacdo denominada de Sociedade
Eticamente Responsavel.

Havia trés filosofias bésicas na criacdo desiso@acdo: a primeira, que 0S
integrantes ndo deveriam ter vinculacdo politicdigeria; a segunda, ndo poderia
predominar ou aparecer uma pessoa fisica ou jar@icomesmo uma instituicao, e a terceira,
que deveria ter o foco em resultados, necessartamensuraveis (SER, 2004).

Seus principais objetivos eram: despertar no édad consciéncia sobre suas
responsabilidades e a necessidade de substitumnformismo e a omissao por acdes
consequentes e responsaveis; e, estimular o tabalhntario para o desenvolvimento de
projetos voltados a responsabilidade social, edacambiental, educacéo fiscal, esportes e
cultura, educacao para o transito e civismo (S|BB4R Dentre as atividades da associacao as
que primeiro se destacaram foram as ligadas a Edodéscal.

A SER desenvolveu diversas atividades em escotagersidades, 6rgaos publicos,
nas ruas, tais como: campanha sobre o voto; feiciomposto; concurso de monografia;
apresentacdes musicais com o projeto “Musica, paesidadania”, apresentacdes teatrais de
“O auto da Barca do Fisco”, entre outros, com aiiatde promover o desenvolvimento de
valores e atitudes, competéncias e habilidadesss@das ao exercicio de direitos e deveres
na relacao reciproca entre o cidadao e o Estapartia de um melhor entendimento da vida
em sociedade; da estrutura e do funcionamento daim&iracdo Publica; da funcéo
socioeconO6mica dos tributos; da aplicacdo dos sesypublicos; das estratégias e meios para
o0 exercicio do controle social.

Apé6s um intenso trabalho ligado a educacéo figecalidadania, a SER sentiu a
necessidade de criacdo de uma nova forma de intg&weEla se organiza para fiscalizar o
Poder Executivo e Legislativo da cidade de Maripgé,meio do projeto Observatorio Social
de Maringa. As pessoas ja estavam convencidas piartéimcia da educacao fiscal na cidade
de Maringa e comecaram a questionar “[...] e oltasol pratico, para mudar a conduta, para

parar a roubalheira? A ex-coordenadora da SER dmevisia ressalta que as pessoas
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questionavam: Agora que ja sei que tenho que fticque sou cidad&o, o que eu faco?”
(ASSIS, 2013, p.74).

Depois destes questionamentos, iniciou-se um gsocee discussdo com os diversos
atores sociais que fundaram a SER e 0s que seaemgajdurante os eventos de
sensibilizacdo, sobre a necessidade de uma acficapdé impacto de curto prazo, o que
criou um novo ambiente de confianca para os volio#ade que era possivel controlar as
contas publicas. No inicio, havia muitas pessaaisnelo descobrir como controlar os gastos
publicos e este processo durou cerca de um an@nf2ueste periodo, dada a ligacado de
integrantes com a justica federal, a receita féderdo aprendizado de cada integrante, os
voluntérios da SER passaram por diversos treinamerttm o objetivo de identificar formas
de controle dos gastos em parceria com o TribumalCdntas do Estado (TCE) e
Controladoria Geral da Unido (CGU) (ASSIS, 2013).

O Objetivo do OSM foi definido no estatuto da @ssgAo como: O OSM atuard como
instrumento na busca da transparéncia na admugastrdos recursos publicos, sejam eles
municipais, estaduais ou federais, através do wramitento das contas dos poderes executivo
e legislativo no municipio de Maringa (SER, 201Djis elementos foram essenciais para a
criacdo do OSM: 1 — a heranga, em termos de canketd acumulado e acdo dos agentes
sociais que estavam a frente da discusséo do for@&i1; 2 - o apoio institucional do poder
coercivo (Justica Federal, Ministério Publico, ReceFederal, Tribunal de Contas e
Controladoria Geral da Unido). O OSM tem amplo apda imprensa que divulga os
resultados das acdes (ASSIS, 2013).

Sua criagdo teve grande repercussédo, nacionsdra@acional por meio de publicacdes
em jornais e revistas e também por receber algypmeasiacdes como: na etapa regional do
Prémio FINEP de Inovacdo em 2008, no qual foi acedor na categoria Tecnologia Social,
ganhou 10° Lugar do prémio “Experiéncia em InovaSaoial” ciclo 2008/2009 promovido
pela Comissdo Econbmica para América Latina e E4@lEPAL) e Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) cuja disputa pelo prémio contou cor8 piojetos de 33 paises, recebeu o
Prémio Transparéncia e Fiscalizacdo Publica em,201€cebeu o Prémio Innovare em 2015
na categoria Justica e Cidadania (ASSIS, 2013; FER&L7; SER, 2010; OSM, 2017).

Segundo o jornal O Diario de Maringa, de 09 de reive de 2016, o OSM
proporcionou aos cofres publicos do Municipio deiMg, por meio do trabalho de controle
social, uma economia de R$ 83 milhdes em quasend¥ @de atividades. Sao recursos que
deixaram de ser gastos desnecessariamente pordmeinalise dos processos licitatérios e

contratos. Das irregularidades apontadas pelo CI% sdo prontamente resolvidas pelos
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gestores, como em casos de pedidos para cancetadefititacdo e restituicdo de valores
pagos pela prefeitura (CARDOSO, 2016).

Esta organizacdo buscou atuar em um espaco nédtudimstalizado e tem suas
demandas, na maioria dos casos, atendidas petatprafmunicipal. A literatura indica que
ndo h&4 mecanismos legais para exigir que o goveragan de acordo com as instru¢des dadas
pela populacdo ou pelo melhor interesse de seussegados (PRZEWORSKI; STOKES;
MANIN, 1999; FRANZESE; PEDROTI, 2005; ROCHA; TEIXEA, 2016) ou ainda, “a
opinido do publico-alvo, assim como sua participagé processo, € vista como inuatil ou
ameacadora da eficiéncia” (CAMPOS, 1990, p.12).

O interesse neste estudo surgiu principalmente pelda experiéncia enquanto
Gerente Administrativa da SER no periodo de 20AL em que a associacao estava
iniciando suas atividades e periodo de criacdo 8™ ONesta funcdo, acompanhei todo o
processo de reunides, treinamentos e o0s resuli@dascados. Posteriormente, ingressei
enquanto professora na UEM, atuando no campugiddecde Cianorte, onde pude participar
da criacdo de um Observatorio Social naquela cidade mesmo nao tendo vivenciado uma
situacdo de corrupcdo como Maringa, buscou mobihgaentidades da cidade e seguir os
mesmos passos da criacdo da SER e OSM. Com estaéexym, pude identificar os pontos
comuns e diferentes nos dois casos, e enquantontdo@ doutoranda, vislumbrei a
possibilidade de analisar este fendmeno sob uma penspectiva.

Diante disto, o presente estudo se propde a analisgdo do OSM na perspectiva da
accountability, mais especificamente acountability social ou societal, que € conceituada
como uma forma de participagédo popular voltada parentrole social, que pode ser iniciada
por atores sociais coletivos, por cidaddos, pele@sosnde comunicacdo e também por
diferentes formas de atuacdo em rede na sociedaderna (LAVALLE; CASTELLO, 2008;
NASCIMENTO, 2015). O adjetivo social ou societalregentado junto a definicdo de
accountability é assim apresentado para limitar o entendimentee solipo de exercicio da
accountability, ou seja, aaccountability realizada por organizacbes da sociedade civil, na
forma de movimentos sociais interessados em infhais questbes publicas locais
(QUINONES; HERREA; HERNANDEZ, 2011; NASCIMENTO, 26l O aprimoramento
da accountability societal tem se apresentado no discurso brasit®imo remédio para
mostrar e desvendar como se da a corrupcdo nol.BFasnte a isso, a hipotese de
aprofundamento daccountability societal afirma que a representacdo da sociedadiern
orgaos colegiados, conselhos e conferéncias podairseremédio fundamental para o

combate a corrupgdo. Por outro lado, no caso dsilBeaextensdo da rede de instituicbes de
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accountability é bastante ampla, passando pelos trés Poderddicapas e pela midia. Essas
instituicbes sdo responsaveis por fiscalizar, otenty corrigir e instruir judicialmente acdes
contra gestores publicos e politicos em casos aapgio, desvio ou descaminho do interesse
publico (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).

A literatura aponta que a organizagao constitutioloasistema de instituicbes de
accountability implicou em uma catalisagédo gradativa da capaeidedatal de controle e
supervisdo da burocracia, a qual tem provocado ngadaincrementais nas instituicoes,
porém, tais mudancas nado implicaram em incentivarsa @ cooperacao institucional. As
mudancas no sistema de instituicbes awmountability no Brasil ndo significaram
desenvolvimentos sistémicos mais amplos, que digsspeito ao processo de interagao,
interdependéncia e complementaridade que cadatuig@t guarda com as demais
instituicdes, tendo em vista as a¢cOes de contfidealizacdo, investigacdo e punicdo da
corrupcéo e, apesar de haver incrementos de acaacgda uma das instituicées, disso néo
decorre eficiéncia na acédo conjunta do sistemacdmuntability, fazendo persistir, no Brasil,
uma forte percepcdo de impunidade dos crimes deupgiio e pouca efetividade no
enfrentamento dos problemas de gestdo, no ambitaddanistracdo publica (ARANHA;
FILGUEIRAS, 2016). Um pré-requisito para que a agAo civica seja bem-sucedida seria a
institucionalizacdo das mudancas, para que assBBapD ser autossustentaveis e possam
aumentar a capacidade dos cidadaos, em longo pmtezmfluenciar as condi¢cdes de suas
vidas (QUINONES; HERREA; HERNANDEZ, 2011; NASCIMENT 2015).

Por outro lado, estudos demonstram algumas questdpsrtantes quanto aos
mecanismos daccountability. A criagdo de controles burocraticos ndo tem setrams
suficiente para tornar efetiva a responsabilidaglsetvidores publicos e ha uma fragilidade
nos mecanismos formais decountability que permitem certa imunidade de algumas areas a
accountability (CAMPOS, 1990). A evidéncia empirica, no entansmntiém revela que o
aumento do foco naccountability produziu danos colaterais consideraveis em temieos
custos excessivos, de burocracia e efeitos negatirooutros valores publicos importantes,
como efetividade, eficiéncia, confianca e aprerghma organizacional. I1sso sugere que
questdes sobre os tipos decountability e as condicdes e contextos em que sao eficazes,
devem ser incluidas na agenda de pesquisa soboantability publica, para entender as
respostas diferentes a esse desafio e identificatigdes que estimulam resultados favoraveis
(BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS, 2014; MEIJER, 2014(RIZEK, 2014).

Diante desta conjuntura de um novo movimento sodjale atua de maneira

deliberativa com o Estado e que € formado por sutrstituicbes e empresas que podem
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utilizar o OSM para agir por interesses, a escalbauma estratégia de inclusdo ou néo
inclusdo no Estado gera efeitos sobre o Estado.o8bb aspecto, a forma de atuagédo do
OSM que busca a prevencdo do mau uso de recurdtisgsipode gerar conflitos com o
Estado. Isto posto, o presente estudo buscou rdsp@nseguinte pergunta de pesquisa:
atuacdo do OSM como uma forma deccountability social gerou quais efeitos sobre a
gestao publica Municipal em Maringd/PR?

1.10BJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

Diante da pergunta de pesquisa apresentada, ocoestugrop0s a alcancar alguns
objetivos. Como objetivo geral, pretendeu-se erdgeqgdais séo os efeitos das acbes adotadas
pelo Observatério Social de Maringa sobre a ggsiitica municipal?

A partir deste objetivo principal, foram necessaatguns objetivos especificos:

» Identificar em referenciais tedricos e empiricoggig sdo as possiveis acdes de
accountability social que podem ser utilizadas por organizagoderdeiro setor;

» Analisar estratégias e praticas organizaciondigadias pelo OSM para o controle dos
recursos publicos na prefeitura Municipal de MadiifiR;

* Analisar os efeitos das acOesateountability social sobre a gestdo publica municipal

em Maringé;

O presente estudo esta dividido em oito capitulbgrimeiro capitulo apresenta a
introducdo ao tema de estudo, contextualizandoctspela situacdo brasileira, apontando
lacunas tedricas e apresentando brevemente o agetstudo neste contexto. Na sequéncia,
sdo apresentados o0s objetivos pretendidos. O kapdais discute a relacdo entre
transparéncia accountability na gestédo publica, destaca os principais autdilesados para
a abordagem escolhida e descreve trés estudos equendtram efeitos jA& mapeados da
accountability sobre a gestdo publica. O terceiro capitulo detreoresspectos da gestao
publica brasileira com foco na abertura pasaauntability pos Constituicdo de 1988Naw
Public Management e as influéncias desta teoria na realidade binasilem especial, com a
proposta de reforma da administracdo publica. Qtguaapitulo apresenta conceitos da
aprendizagem organizacional e as possibilidadesralacdo entre os conceitos de
accountability, gestdo publica dlew Public Management e a aprendizagem organizacional.

No capitulo seguinte sdo apresentados o0s procettimemetodoldgicos escolhidos e
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demonstrado o caminho percorrido para a coletalksardos dados. O capitulo seis detalha o
objeto de estudo na perspectiva dos dados coleted@scterizando tal objeto na perspectiva
de accountability desenhadas nos capitulos tedricos. O capituladéeigcio a descricdo das
acOes e efeitos do Observatorio Social de Marirgiesa gestao publica municipal. Tal
capitulo foi subdividido em subtdpicos de acordm@s pontos que se destacaram segundo a
abordagem metodoldgica utilizada e contém o detedhéo de dados coletados em
comparacao com aspectos tedéricos. Por fim, o dapitto permite elencar as consideracdes

finais, demonstrando os resultados alcancadoss®ljlcdades de estudos futuros.
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2 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY NA GESTAO PUBLICA

A Constituicdo de 1988 determinou competéncias aconjunto de instituicbes que
compdem um complexo quadro de controle e fiscaizantre os Poderes da Republica aos
quais cabe o exercicio do controle interno e des suividades, ao Poder Legislativo o
controle externo, e ao Ministério Publico compei@ngara o controle da administracdo
publica, além da proposicdo de solucdes judiciastejudiciais (ARANHA; FILGUEIRAS,
2016). Foi iniciado um processo critico de demiimaigdo do sistema politico e desencadeou,
também, um processo gradativo e incremental dendelsémento institucional no @mbito da
administracdo publica no qual as instituicbes abeountability assumiram um papel
primordial para as melhorias de gestdo e construgdo governanca democratica
(FILGUEIRAS, 2015).

Nas sociedades democraticas mais modernas € aogito natural e esperado que 0s
governos, e 0 servico publico, sejam responsaveisnge os cidaddos. A maioria dos
estudiosos norte-americanos acredita que o fomadsto da accountability e o
aperfeicoamento das praticas administrativas arjdatos, porém a criacdo de mecanismos
de controle burocratico ndo se tem mostrado safieipara tornar efetiva a responsabilidade
dos servidores publicos (CAMPQOS, 1990).

Mesmo que se espere uma responsabilidade dos geyeps politicos ndo sao
legalmente obrigados a cumprir sua plataforma emlgger sistema democratico, e em
nenhuma democracia existente 0s representantes ggjgitos a instrucdes vinculativas
(PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999). Os cidadaos déwes para se manifestar e
expor suas demandas, mas, ndo ha mecanismos pegai®xigir que 0 governante aja de
acordo com as instrucdes dadas pela populacdo (EEAN; PEDROTI, 2005).

A falta de credibilidade atinge também o Congressauitos eleitores ndo cobram de
seus candidatos programas que alterem a hegen®giapbs tradicionalmente favorecidos e
a visao deteriorada que o povo tem do sistemadgmlitisto como venal e corrupto, aumenta
0 sentimento de impoténcia e reduz o nivel da ddmaopular sobre o sistef@AMPOS,
1990). Nesse sentido, apesar de haver incremept@gab para cada uma das instituicoes,
disso ndo decorre a eficiéncia na acao conjuntssisiema deaccountability, fazendo
persistir, no Brasil pouca efetividade no enfrergata dos problemas de gestéo, no ambito da
administracéao publica (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).
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No Brasil, como em outros paises da América Latisagformas do Estado e de suas
relacdes com o mercado, desencadeadas a partifoitodos anos 90, ocorreram juntamente
com a insercdo do pais na economia global e a dattracdo das instituicdes politicas.
Assim, o objetivo fiscal de reducdo dos gastos akego, para garantir sua credibilidade
perante os mercados financeiros, associou-se aepsa® de mais eficiéncia no uso dos
recursos publicos e de mais qualidade dos serpigstados a populacdo, a novas préticas de
transparéncia e maior responsabilizacdo dos gos€tr@UREIRO; TEIXEIRA; MORAES,
2009).

Nesses paises, 0 processo de reforma do Estadwoiadgquntornos proprios, e nesse
contexto, a transparéncia atuaria no sentido ditda@ responsabilizacdo dos gerentes pela
facilitacdo do acesso aos procedimentos da admaigisi publica, tanto por parte dos
politicos quanto dos cidadaos, por meio do contsoleial (BEUTTENMULLER, 2007).
Mais recentemente, a transparéncia, entendida goouucdo e divulgacdo sistematica de
informacgdes, tornou-se um dos principais pontosal@le Responsabilidade Fiscal (LRF), na
busca da ampliacdo do nivel de acesso do cidadéroasacoes sobre a gestdo publica. A
LRF determina em diversos dispositivos que as iinémdes apuradas sejam divulgadas em
meio eletrénico, promovendo a ampliacdo do acesso ciladdos mediante 0 acesso a
internet. Seguindo essa mesma linha, a legislag@ldira criou o Portal da Transparéncia,
em consonancia com 0s preceitos constitucionaiputbdicidade, da eficiéncia, e visando
estimular a gestao racional e responsavel dossesynublicos, o portal veicula informacdes
sobre execucdo orcamentaria e financeira. Atuaaaicomo instrumento de publicizacdo da
prestacdo de contas, revelando a sociedade commcassos dela extraidos tém sido
aplicados (CULAU; FORTIS, 2006; BRASIL, 2000).

Posteriormente, a Lei de Acesso a Informacao (L&julou o que trata os artigos da
Constituicao Federal (CF) de 1988 quanto a garalatiacesso a informacéo pelo cidaddo. A
LAI “supBe um grau de ordenamento informacionaEdtado brasileiro que ainda esta longe
de existir, em que pese ilhas de exceléncia e esetoom maiores teores de gestdo da
informacédo” (JARDIM, 2012, p.7). A LAl garante ogopedimentos para 0 acesso a
informacé&o, bem como os tipos de informacao quemmoser acessadas. Estes procedimentos
podem ser classificados em transparéncia ativéornracdes disponibilizadas pelos érgéos,
passiva - informacdes solicitadas pelos cidadaasutnes 6rgdos de controle - e requisitos do
site - ferramentas necessarias para o acesso (BRAG1IL)2

A transparéncia pode ser entendida como o fluxcscerde de informacdes

econdmicas, sociais e politicas oportunas e caiBavsobre prestacdo de servigos
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governamentais, politica monetaria e fiscal, beima@obre as atividades das instituicfes
internacionais, por outro lado, a falta de tran8peaia pode ser descrita como um ministro do
governo, uma instituicdo publica, uma corporacaaimubanco, deliberadamente impedindo
0 acesso ou deturpando informacdes ou falha emyassejue a informacao fornecida seja de
relevancia ou qualidade (VISHWANATH; KAUFMAN, 199€ULAU; FORTIS, 2006). Os
atributos para que haja a transparéncia séo: hiekgie aos meios de informacgao, aliada ao
nivel educacional da populacdo em geral; relevaheimformacéo apresentada; qualidade e
confiabilidade, bem como tempestividade, abrangérmnsisténcia e relativa simplicidade
em sua apresentacao (VISHWANATH; KAUFMAN, 1999; SADIS, 2004).

O conceito de transparéncia tem se tornado umaiesgé lugar comum na politica
contemporanea, estando presente no discurso potitico uma verdade irrefutavel, como
um remédio para os males praticados na politiGagestdo publica, mas néo proporciona um
substrato normativo para o conceitoadeountability (FILGUEIRAS, 2011). A ideia contida
na palavraaccountability “traz implicitamente a responsabilizacdo pessoalbg atos
praticados e explicitamente a exigente prontidda paprestacado de contas, seja no ambito
publico ou no privado” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, @©347). Quando falamos em
accountability, estamos tratando de como 0s governantes samlemits e de que maneira
ISSO acontece.

Para Bovens, Goodin e Schillemans (2014, p. 2)remcente proeminéncia da
accountability no discurso publico tem sido objeto de debateatissnacadémica em diversas
areas (como na ciéncia politica, administracéo iggibrelacdes internacionais, psicologia
social, direito constitucional e administracédo dgeesas), no entanto, os estudiosos analisam
0S conceitos e praticas de prestar contas e ighor@s conquistas de outros autores e criando
seus proprios conceitos, 0 que torna este temaeita fragmentado e ndo cumulativo, ainda
gue em expansao.

Na literatura oriunda da psicologia social sobee@untability, a maioria dos autores
a define como a expectativa de que alguém possaaddieitado, muitas vezes por uma
autoridade ou superior, para justificar os pensamsercrencas ou acdes de alguém e as
expectativas dexccountability sGo uma restricdo implicita ou explicita sobreigamente
tudo o que as pessoas fazem. Na literatura conté#bitonceitos sdo concomitantes com a
abordagem da psicologia social, uma vez gqaecauntability € entendida como a obrigacéo
do agente de fornecer uma conta de seu comportaraamnha parte externa. Este é o fio que
liga a uma infinidade de definicbes e abordagengelruisa implantadas na literatura

académica, mas onde a pesquisa psicologica sooc principalmente a interagédo
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comunicativa entre um agente e uma audiéncia e e&i®s sobre suas escolhas e
comportamentos, a literatura de contabilidade ga tom procedimentos e praticas de
auditoria e revisdo. A semelhanca entre essaspliiss reside na utilizacdo das mesmas
definicbes basicas de responsabilidade que daenoriy interesses de pesquisa e praticas
profissionais extremamente diferentes. (BOVENS; GO SCHILLEMANS, 2014).

A literatura da administracdo publica, em contrastaitas vezes desloca a atengéo
para a perspectiva global dos governos, érgdoscp8blareas politicas ou setores inteiros.
Enquanto estudiosos da psicologia social e da bitidede, muitas vezes, olham para as
formas deaccountability ndo publicas e informais, a administracdo puldickoca o carater
publico daaccountability formal. As disciplinas restantes se afastam deegdo e exibem
um interesse mais franco nas formas politicas estgigdo de contas. Essas disciplinas focam
em casos especificos de irregularidadeacdeuntability em relacdo a incidentes, ma conduta
ou comportamento criminoso, sob a perspectiva ddempaeralmente abordada pelos
cientistas politicos, de internacionalizacdo nasjpsas de relacdes internacionais, normas e
instituicbes que protegem, governam ou devem gavexaccountability politica no direito
constitucional (BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS, 2014).

Para Bovens, Goodin e Schillemans (2014), aproxamate 40% dos trabalhos
recentes sobraccountability ndo utilizam definicdes formais que sdo compativeim este
consenso conceitual minimo que implica, em priméigar, que aaccountability € sobre
fornecer respostas, é sobre a responsabilidadecparaos outros com uma reivindicacao
legitima de exigir uma conta. Accountability € entdo um conceito relacional, ligando
agueles que devem uma conta e aqueles a quem dadévaccountability também é um
conceito relacional em outro sentido: agentesgigéio e outros para quem executam tarefas
ou sdo afetados pelas tarefas que realizam. Eltgdoeé mais comumente descrita na
literatura atual em termos de agentes e diretaa®jora alguns também falem sobre
contadores e responsaveis, atores e foruns, oueagepublico. Aaccountability €, além
disso, uma retrospectiva pos-atividade. Finalmeiateaccountability € uma atividade
consequente, pois significa punicdo (BOVENS; GOOERNHILLEMANS, 2014).

Compreende-se paccountability o dever de todos os agentes publicos prestarem
contas de seus atos ao publico, de forma que edsul? possa avaliar ndo apenas a aplicacao
dos recursos, mas também as ac¢fes e resultadagaaoa por politicas, programas e acdes
propostas e implementadas pelos governoscaduntability possui uma dimenséo legal e
uma politica, sendo que a legad refere aos mecanismos institucionais desenhzalas

assegurar que as acdes dos funcionarios publicasjares demarcadas legal e
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constitucionalmente e a dimengaaitica se refere a capacidade do eleitorado feaexr com
gue as politicas governamentais se adequem apmiagncias, ainda que exista uma ampla
literatura que destaca as limitacbes das eleighe® eanecanismo daccountability politica
(SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000; PRZEWORSKI; STOKES; MAN, 1999).

Campos (1990) compreende aacountability como sindnimo de responsabilidade
objetiva, ou seja, a responsabilidade de uma pessagiganizacao perante outra, fora de si
mesma e que tal responsabilidade tem consequémncipBcando em prémios, pelo seu
cumprimento, e castigos, quando o inverso € vadfic “Traz implicitamente a
responsabilizacdo pessoal pelos atos praticad@plieimente a exigente prontiddo para a
prestacdo de contas, seja no ambito publico ouimadon” (PINHO; SACRAMENTO, 2009,

p. 1347). Também, refere-se a um conjunto de pIAticie tornam a avaliagdo possivel. Para
Bovens, Goodin e Schillemans (20149countability compreende uma relagéo entre um ator
e um férum, por meio da qual o ator tem a obrigatEiexplanar e justificar sua conduta. O
férum, por outro lado, pode representar questbpdgar os atores, que respondem pelas
consequéncias de suas agdes. O procesaccaantability significa o dever de prestar contas
por parte dos atores, a justificagéo e o julgamdatgonduta dos atores e a possibilidade de
sancdo desta conduta (FILGUEIRAS, 2011). Os gowedavem ser responsaveis, “nado so
perante alguns poucestakeholders interessados, mas sim ante todo o Estado. Sastema
nao asseguraccountability perante os cidadaos, entdo ele €, por definigéaxmeitavel”
(BEHN, 1998, p.5).

Para quem prestar contas? O enderecamento destdapeoduz uma classificacao
baseada no tipo de forum ao qual o ator € obriggut@star contas e as organizacdes publicas
e os funcionarios que operam em uma democracidittmmenal encontram-se confrontando
diferentes tipos de foruns e, portanto, diferenigss de prestacdo de contas que exigem
diferentes tipos de informagdes e aplicam critédiferentes para avaliar o que constitui uma
conduta responsavel (BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS,012). Quando nos
concentramos na responsabilidade politica, por pkema conta € dada em féruns politicos,
eleitores, deputados e outros representantescoslitministros ou partidos politicos, outro
tipo de férum é o burocratico ou gerencial, em gdérum faz parte da cadeia de comando
dentro de uma organizacéo burocratica e envolvgrargwes organizacionais, até o conselho
de administracdo ou o ministro. O forum administcaenvolve os 6rgdos administrativos e
reguladores como tribunais de auditoria, provedatesjustica, inspetores e agéncias
reguladoras, e pode as vezes se sobrepor ao tjph texde os foruns sédo 6rgdos juridicos,

como tribunais, procuradores, juizes e outros rragiss. O tipo profissional refere-se a
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orgaos profissionais de supervisao e, por fim,coattbconjunto de féruns envolve clientes,
grupos de interesse, grupos afetados e outraspatteessadas da sociedade, que sdo muitas
vezes classificados sob o titulo amountability social ou horizontal (BOVENS; GOODIN;
SCHILLEMANS, 2014; SCHEDLER, 1999). A autoridadelipoa, em uma democracia,
deve ter a sua delegagcdo de poder por meio dedetei@ processo eleitoral constitui a
principal base segundo a qualaacountability vertical opera. Em primeiro lugar, pela
existéncia de regras institucionais soélidas e egurs#o lugar, pela capacidade de avaliacao
atribuida aos eleitores. Ainda quaaountability vertical seja uma condicdo necessaria para
a existéncia da democracia, ndo é uma condicatient para que o principio da publicidade
seja assegurado, bem como obrigue que os respgirerionem a sua acao para o
interesse publico (O'DONNELL, 1998).

Przeworski, Stokes e Manin (1999) definem que osegws saaccountable se os
cidaddos tém como saber se aqueles estdo ou r&w agbndo na defesa dos interesses
publicos e podem lhes aplicar as sanc¢des apropriatiatal modo que os politicos que
atuarem a favor dos interesses dos cidadaos sejalitos e os que ndao o tenham feito
percam as eleicdes. Neste contexto, a transpar@asiacdes governamentais, apesar de nao
esgotar a busca dacountability durante os mandatos, € um requisito fundamental pa
efetivacdo de seus instrumentos institucionaiss pem informagfes confiaveis, relevantes e
oportunas, ndo ha possibilidade de os atores qaditiativarem 0s mecanismos de
responsabilizacdo (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2015). Aaccountability ou
responsabilizacdo deve ser processo instituci@ddizde controle politico estendido no
tempo (eleicdo e mandato) e no qual devem partjiogaum modo ou de outro, os cidadaos
organizados politicamente. Para tanto, sdo negdassdegras e arenas has quais a
accountability é exercida, além de praticas de negociacdo aragliadtre os atores, para
tornar mais publicas e legitimas as decisdes (ABRLCOUREIRO, 2004).

Quanto aos processos institucionalizadosacountability se apresenta como
accountability horizontal, vertical e, social ou societal. A peina, a vertical, diz respeito ao
processo eleitoral, quando os politicos ou quers gwiam sdo avaliados pelos eleitores e
recompensados ou punidos por meio do voto (FILGWER2015; ARANTESet.al., 2010;
O’DONNELL, 1998; FOX, 2015; AHMAD, 2008).

A accountability horizontal depende da existéncia de instituicOe®razadas e
dispostas a controlar, supervisionar, retificar umipp as acdes adicionadas pelos agentes
publicos, que sejam consideradas ilicitas por pdeteutras agéncias e que representem um

descaminho do interesse publico. Diz respeito aesamismos dehecks and balances dos
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trés poderes republicanos, incluindo instituicoedPdder Executivo, do Poder Legislativo e
do Poder Judiciario. Espera-se que o funcionanuggtas instituicdes seja efetivo e resultado
ndo de uma acao isolada de cada uma delas, manal€eamplexa rede que compde um
sistema de instituicbes, cujo cume € a Constitu@®@ONNELL, 1998). A divisdo de
poderes induz as diferentes esferas de poder twpoesitas ndo somente a populacdo, mas
também entre si, de tal modo que se promova ameapiizacdo: as diferentes esferas de
poder do governo respondem e prestam contas naoss@idadaos, mas também umas as
outras (PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999). Enquaataimenséo vertical pressupde
uma acao entre desiguais, cidad@esus representantes, a dimensao horizontal pressupde
uma relacdo entre iguaishecks and balances entre os poderes constituidos (PINHO;
SACRAMENTO, 2009; AHMAD, 2008).

O sistema de instituicdes decountability no Brasil implica em uma complexa rede,
mas o centro dessa rede € composto, fundamentalnpemtquatro instituicbes, sendo elas: o
Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publiad?olicia Federal e a Controladoria Geral
da Unido. Essas instituicbes sao responsaveis ipaalizar, controlar, corrigir e instruir
judicialmente a¢bes contra gestores publicos diqudi em casos de corrupcdo, desvio ou
descaminho do interesse publico (ARANHA; FILGUEIRAZ16). O Tribunal de Contas,
agéncias reguladoras e outras instancias govermaimdambém assumem esse papel de
fiscalizacdo e a existéncia desse controle inteng@mmental tem como ideia béasica a
prevencao e, quando necessario, a punicdo (O’'DONNER98; PINHO; SACRAMENTO,
2009).

As mudancas incrementais das instituicbes do sestéemnccountability no Brasil
significou uma maior capacidade para desvelar eatopublico diferentes escandalos de
corrupcdo, 0s quais possibilitaram conjunturas delancas nas regras que fortaleceram o
papel exercido por estas instituicbes na sociedasia espiral crescente de incrementalismo
institucional que agrega novas funcdes para asuigsies deaccountability (FILGUEIRAS,
2015). Apesar de todos estes mecanismos, Meijdrdf2@presenta exemplos retirados da
literatura académica que mostram a diferenca natigiagle de informacdes divulgadas proé-
ativamente, mas também na selecdo e na forma coméoraacdo € apresentada. S&o
destacados os estudos em que 0s processa@ecdentability horizontal e vertical sao
facilitados pela transparéncia passiva ou for¢&8satre os argumentos para os resultados
destes estudos, tem-se a apresentacdo de maimagfies positivas do que negativas pelos
municipios, algumas barreiras organizacionais gseltam em transparéncia distorcida ou

incompleta, limitagdes por causa da burocracianfergada, dificuldades em organizar a
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transparéncia, falta de relatorios acessiveis diav@is e que a transparéncia que nao é
controlada pelo agente é mais eficaz pasc@untability. Para o autor, as conclusdes de
todos os estudos apresentados sustentam que @ar@msa ativa € limitada para a
accountability. Outra conclusdo do autor refere-se ao fato deaquaampreensao da academia
sobre a relagdo de queaecountability requer transparéncia € ainda muito limitada e nao
trivial (MEIJER, 2014).

A transparéncia passa a ter um lugar de destaggie,que a corrupgcao se apresenta
como um fenbmeno que enfraquece a democracia,f@mea no Estado, a legitimidade dos
governos e a moral publica. Por outro lado, a paré&ncia certamente ndo € um instrumento
milagroso para a prestagcao de contas. A suposegdpe os cidaddaos acham o governo téo
interessante e importante que desejam examinaragisros simplesmente nao € verdadeira.
Ao mesmo tempo, a transparéncia abre o campo dedgaccountability, dando papéis mais
proeminentes aos meios de comunicacgédo e as pateesssadas (MEIJER, 2014).

A transparéncia facilita accountability horizontal, fortalece accountability vertical,
reduz a necessidade decountability e, em certas condi¢cOes e situacbes contribui com a
accountability quando realmente apresenta um aumento significatie informacéo
disponivel e ha atores capazes de processar piiamacdes e quando a exposi¢do tem um
impacto direto ou indireto no governo. A retoricavgrnamental relata a transparéncia como
uma forma de ser responsaveis perante os cidagacsn, a divulgacdo obrigatéria de
informacdes muitas vezes nao resulta em relatadessiveis e confiaveis (MEIJER, 2014).

A accountability social se diferencia daccountability vertical e horizontal seu
carater simbdlico, pois ndo possui um fundamentodaigrio nem legal. Ndo conta com o0s
individuos que votam, nem com o sistemackecks and balances para alcancar o controle
almejado. Para ser efetivagecountability social precisa de uma sociedade civil organizada
capaz de exercer sua influéncia no sistema pokticas burocracias publicas (SMULOVITZ,
PERUZZOTTI, 2000). E uma abordagem para constro@sponsabilizacdo que depende do
envolvimento civico, ou seja, em que sdo cidad@aosuas e/ou organizacdes da sociedade
civil participam direta ou indiretamente. O funcomento de associagdes civis, ONGs,
movimentos sociais, e as organizacdes de midia s@éd@dicionam noOvos recursos ao
repertério classico de instituicdes eleitorais astibucionais para controlar o governo, mas
também pode, ocasionalmente, compensar muitos éfastsl internos destes mecanismos.
(AHMAD, 2008).

Os mecanismos daccountability social cumprem uma funcdo de indicacdo de

déficits institucionais. Este processo de indicagdata geralmente duas formas principais: a)
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Mostrando um déficit concreto no funcionamento eminada agéncia através da denuncia
de casos concretos de corrupcao ou de violacaegdtidade ou do devido processo por parte
de 6rgdos ou agentes publicos e forcando a ativdgd@rganismos daccountability
horizontal (como o poder judiciario ou as comisdégsslativas de investigacdo); b) Exibindo
déficits sistémicos de funcionamento ou de estautuNeste caso, monitorando
permanentemente de maneira a proceder a uma a@mlisisteméatica do desempenho
institucional de determinado 6rgdo ou poder goveerdal (SMULOVITZ; PERUZZOTTI,
2000).

Trata-se de um papel de denuncia e de indicacd@mbera ndo exclusivamente, &
exercido pelos movimentos sociais que se organigamtorno de casos. E através da
exposicao publica de casos concretos que estesnaoids conseguem captar a atencao da
opinido publica, inserir o problema na agenda pabd, eventualmente, gerar mudancas na
apreciacdo social de determinados comportamentssimi acbes que no passado eram
socialmente toleradas, como um certo grau de opfiuma administracdo publica, ao ser
repetidamente destacadas pela denuncia de divamsosentos ou atores sociais, conseguem
sensibilizar os cidadaos acerca do problema e madiés indices de tolerancia social com
relagao ao fendbmeno (SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000).

E um mecanismo de controle néo eleitoral e véntiaa autoridades politicas que se
baseia nas acdes de uma série de associacfesrments de cidadaos e a midia, capaz de
tornar publicas acdes de entes governamentaisdewadias incorretas e de introduzir no
debate da agenda publica outras questdes, owgsejpossam influenciar o sistema politico e
as burocracias publicas. As acdes desses grupdsonaom os funcionarios publicos, expdem
acoOes judiciais governamentais e podem ativar eagfie de agéncias horizontais, para tanto,
empregam instituicbes e ferramentas néo institaiso(FRANZESE; PEDROTI, 2005). E
ativado sob demanda e pode ser direcionado pamanwote de problemas, politicas ou
funcionarios Unicos. Também podem supervisiongrosedimentos seguido por politicos e
funcionarios publicos ao fazer politicas e em nsuiteasidoes podem servir para melhora-los e
complementa-los ou compensar muitas das suas ¢iesaincorporadas (SMULOVITZ;
PERUZZOTTI, 2000). O conceito daccountability social faz referéncia a um conjunto
diverso de agfes e iniciativas civis guiadas ponadelas deccountability legal. Esta nova
forma de politica que surge no espaco da sociedladtiengloba uma variedade de formas de
acao coletiva e de ativismo civico que compartillhema comum preocupacédo em melhorar o
funcionamento das instituicdes representativavédrdo fortalecimento dos mecanismos de
controle da legalidade dos funcionarios publicdsRBZZOTTI, 2006).
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A politica de accountability social representa um importante complemento
subinstitucional que incide diretamente no funcioeato e desempenho dos mecanismos
institucionalizados daccountability, tanto verticais como horizontais. A dendncia dsos
concretos de corrupcdo ou de uso inadequado dealdgstitucional de certas agéncias
governamentais, por parte de funcionarios ineséosps, implica um importante sinal acerca
das deficiéncias que existem no desempenho insti@icdos poderes representativos e/ou
das agéncias horizontais encarregadas de sup@sisRor outro lado, a contribuicdo da
politica deaccountability social na agenda de melhoria institucional na@dez a denuncia e
a indicacdo dos déficits institucionais; tambéms&xiuma rede de organizagdes altamente
profissionalizadas que atua como uma fonte alteande informac&o sobre as mesmas e que
gera propostas de melhoria e inovacéo institucig®ldlULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000).

A accountability social € uma categoria guarda-chuva em constamtieigio, que
inclui o monitoramento e supervisdao do publico etesempenho do setor privado,
informacgBes publicas centradas no usuario sisteteascesso/disseminacdo, reclamacao
publica e mecanismos de reparacdo de queixa, bem participacdo cidada na tomada de
decisbes de alocacdo de recursos, como o orcarparttoipativo. No entanto, em meio a
essa variedade diversificada de experimentacaduicishal, tanto em pequena e grande
escala, os analistas estdo reconhecendo as ddsramire ferramentas limitadas para o
monitoramento e iniciativas mais amplas de refomaa gestdo publica (FOX, 2015).
Exemplos de iniciativas deccountability social incluem formas tradicionais, como
manifestacbes publicas, campanhas, jornalismo tige#iso; e, mais recentemente, 0sS
boletins informativos cidadéos, elaboracdo de ipabtpublicas participativas, rastreamento
de despesas publicas e esfor¢cos para melhoracariafidos mecanismos decountability
internos do governo, por exemplo envolvendo cidadfin comissdes publicas, audiéncias e
comités de supervisdo. Também existe uma sugest@oia as iniciativas daccountability
social sdo mais eficazes quando estas séo inetialdadas e quando os mecanismos da
accountability interna (horizontal) dos estados sdo mais trapapes e abertos ao
envolvimento civico (AHMAD, 2008).

Em principio, a politica daccountability social aponta para tematizar determinados
déficits institucionais e forca a encarar procestoseforma ou de melhoria institucional. E
neste sentido o argumento de que esta forma déizpo#io representa um importante
complemento que tende a reforcar os processos stéuaionalizacdo e de melhoria
institucional ao destacar e castigar atos de capistitucional, de clientelismo ou de

corrupgdo governamental. Em certos casos se ohserdesejavel circulo virtuoso que tende
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a melhorar o desempenho das instituicées représ@staassim como dos mecanismos de
accountability. Ao reforcar os mecanismos institucionalizadoslégconfianca, a politica de
accountability social contribui para fortalecer os lagos de caormfeentre a classe politica e os
cidadaos: a existéncia de mecanismos efetivos siodianca institucionalizada sustenta o
vinculo representativo ao permitir a generalizacgi&o confianca social nas instituicoes
representativas. Estas fornecem ao cidaddo umaleedespositivos de seguranca que fazem
gue com o sistema ative mecanismos efetivos déisamgs casos em que sua confianca seja
traida (PERUZZOTTI, 2006).

Uma das principais caracteristicas das praticantes € o aumento da confianga nas
organizacbes da sociedade civil através de apdierrex de doadores para influenciar o
governo quanto a prioridades para gastos, refomnasonitoramento de gastos publicos.
Esses modelos tém se originado de diferentes femesesposta a varios problemas e alguns
dos melhores modelos surgiram a nivel local, sejaatiedade civil ou do governo local,
geralmente com o apoio externo dos doadores. ilsdtiza a importancia de atingir os niveis
locais de inovacado (AHMAD, 2008). As iniciativas i@#orma inovadoras podem esbarrar na
capacidade estatal limitada para respostas. O idegak enfrentam as estratégias de
accountability social sdo a baixa responsabilizacdo, desencadéarde circulos virtuosos
em que os ambientes habilitadores encorajam odaidaexercer sua cidadania, que por sua
vez pode desencadear e capacitar reformas, quenpedeorajar mais participacdo (FOX,
2015).

Os mecanismos deccountability vertical, horizontal e social também diferem
maneira de impor sanc¢des. As iniciativasadeountability social cumprem uma fungéao de
ativacdo de mecanismos de prestacdo de contasliticgale accountability social ndo se
limita a uma tarefa de alarme ou indicacdo, mastgoedem impde sancdes simbdlicas que
determinam o destino eleitoral ou laboral dos regmeantes ou funcionarios sob suspeita. Ao
contrdrio dos que exercem controles eleitorais @zdwtais, os atores que usam o0s
mecanismos podem desempenhar fun¢des de vigil&®eia a necessidade de maiorias
especiais ou direitos constitucionais. Os mecarsssogiais também diferem da horizontal e
mecanismos verticais (eleitorais) na medida emagugancdes que envolvem sdo, na maioria
casos, nao formais, mas simbdlicos. Em certos casoastigo simbdlico vai além de uma
acusacdao individual e se estende a uma agéncier pagartido politico. Através da pressao
social e da exposicdo publica, estas iniciativasas forcam uma rede de agéncias de
controle que, de outra maneira, se mostraria reégce intervir, a tomar a frente do assunto e

iniciar procedimentos judiciais ou administrativdestinados a investigar e castigar 0s
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supostos atos de ilegalidade (PERUZZOTTI, 2006; $0VITZ; PERUZZOTTI, 2000;
FRANZESE; PEDROTI, 2005).

A ativacdo é direta quando os atores sociais recordiretamente as agéncias
horizontais, como a acéo direta de inconstitucidadke, as acdes de tutelas, os amparos
legais, 0 surgimento de um movimento de direitoirderesse publico representa algumas
novas ferramentas constitucionais. A ativacao @tdie produto da pressdo social exercida
por algum movimento ou organizacdo ou por algunaregaio midiatico que, devido aos
custos em termos de imagem que a denuncia gem@vamg@ ou as autoridades envolvidas, as
agéncias ou funcionarios publicos interveem na t§oesseja forcando a renuncia dos
funcionarios suspeitos, iniciando um processo awtnativo ou judicial, estabelecendo uma
comissao parlamentar de investigacdo, etc. (SMUOQ@YIPERUZZOTTI, 2000). Parte
dessas acOes destina-se a reparar, prevenir efciorsr acdes e as vezes omissdes de
individuos eleitos bem como de funcionarios néadtasle Especialmente em paises onde,
como na América Latina, accountability eleitoral vertical funciona com problemas, a versa
societaria daccountability vertical torna-se extremamente importante pamancibnamento
e, eventualmente, mesmo para a sobrevivéncia deegime democratico (O'DONNELL,
1998).

O principal recurso disponivel para agcountability social € a intensidade e a
visibilidade da voz, porém, para alguns estudi@sosaioria dos controles sociais expde as
irregularidades, mas nao tem efeitos obrigatériBsr estas razdes, alguns autores
consideraram estes mecanismos como 0 uso de jadelagportunidades e ndo como
verificagbes reais sobre o poder. Mesmo quando esamismos sociais nao tém efeitos
obrigatérios, eles ainda podem ter consequénciariaia quando impdem custos de
reputacdo que podem ter consequéncias aos pol#icass funcionarios publicos. Ainda
assim, em muitos casos, mecanismos sociais nesasdd ativacdo de outras agéncias de
prestacdo de contas, como o judiciario ou comissf@esnvestigagdo. A menos que 0s
mecanismos sociais "ativem o alarme", os mecanisradgais eleitorais e horizontais nao
comecam a funcionar (SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000).

A existéncia de um mecanismo com o0 objetivo cenfoalalecer a logica dos
mecanismos representativos e denunciar a captuéa@nduta de agéncias por funcionarios
ou politicos inescrupulosos, indica que importasE®res da sociedade estdo demandando
uma profunda mudanca das tradi¢cdes e praticascpsli# se mostraram decididos em avancar
na complexa, sinuosa e continua tarefa de congéalda aperfeicoamento das instituicoes das

jovens democracias representativas (PERUZZOTTI, 6R0@uando os esforcos de
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accountability social tém impacto no estado, muitas vezes é édrde um caminho que
envolve o desencadeamento ou capacitacao de ip@tisuhorizontais. Quadros conceituais
amplos tem forcas e limitagcbes, mas ndo nos orepi@a o tipo de ferramentas analiticas
necessarias para avancar a nossa capacidade gericaie medir e comparar a dinamica das
muitas abordagens diferentes nesta area. Um navjointo de proposi¢cfes conceituais é
necessario, induzido por experiéncias reais, indluia distincdo entre abordagens taticas e
estratégicas, a relacéo entre voz e a acao dasiag@nanalise de evidéncias de impacto das
acOes daccountability social (FOX, 2015; SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000).

Autores apontam trés aspectos a serem mais bemvabésdos sobre essa vertente de
accountability. Por ser um mecanismo ndo formal de atuagéo, memnass seus resultados é
ainda um desafio; quanto a legitimidade, as acéesodtrole promovidas petecountability
social ndo derivam de atores eleitos pela sociedage ndo sdo representantes legais dos
cidadaos (de acordo com a teoria democrética);gede acarretar agbes com resultados nao
democraticos e o fato de que a midia tende a swibsts tribunais podendo acarretar o perigo
de denunciar delitos, divulgar possiveis fraudeaa®do com aquilo que julga relevante, de
tal modo que algumas autoridades corruptas deixameckber o julgamento correto caso
tivessem sido encaminhadas aos tribunais; por ¢ati@, inocentes acusados de algum ato
ilicito ndo tém um instrumento formal de defesamnoonos tribunais, sendo julgados e
condenados pela opinido publica. O terceiro aspdigtoespeito a necessidade de estudar e
identificar, entre os diferentes paises, quaigticsa condicbes que promoveram o surgimento
desse tipo de controle e quais as suas difereraagastacoes e implicacdes (O'DONNELL,
1998; SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000; FRANZESE; PEDRQZ2005).

Quando passamos a discutir os efeitos geradosapedantability social na gestao
publica, trés estudos merecem destaque. O primagdBrinkerhoff e Wetterberg (2015),
examina quatro projetos em paises em desenvohomearia explorar fatores contextuais,
objetivos e resultados agecountability. Os autores apontam que casos de sucesso tém sido
frequentemente sobrevendidos para a comunidadeacienal de doadores que procuram
replicar as mesmas ferramentas de sucesso em oatfguracdes. Os autores argumentam
que fatores contextuais relacionados a demandae¢sale civil e os cidadaos) e oferta
(instituicOes estatais, leis, regulamentos e psm®ssédo fundamentais para alcancar os
objetivos daaccountability social. Os casos sao apresentados no Quadro 01:
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Pais Indonésia Filipinas Guiné Ruanda
Projeto Projeto  Kinerja| Sistemas de Faisons Twubakane
(componente dg saude 20/20 Ensemble
setor Demonstracédo
educacional) do Piloto
QAPC
Periodo de tempo| 2011-12 2009-10 2007-13 2005-09
Escopo 20 escolas em3 instalagbes 10 comunas de 3 distritos e Kigali
Geogréfico um distrito em 2 provinciag alto
desempenho
Atividades de - Treinamento| - Apoio para| - Treinamento| - Apoio aos provedores pafta
assisténcia em gestao escolarmelhorar o| no  governo| melhorar a maternidade e a sajde
técnica para equipe ¢ acesso e local da crianca, planejamento familiar,
comités em| qualidade de | cédigo, nutricdo, prevencdo e tratamento
escola; servicos de cobranca de da malaria
- Facilitagdo das | satde maternaimpostos, - Divulgacéo da politica nacional
etapas de e saude infanti|l aquisicéo, de saude da comunidade,
planejamento de¢ e planejamento mobilizacdo | treinamento de profissionais de
gerenciamento | familiar de recursos salde
em cada escola - Suporte aos | - Suporte para informacdes de

fornecedores | salde baseadas no sistema |da
de servico| comunidade

(treinamento | - Melhoria da gestdo do distrito
de HIV, bolsas| - Apoio aos Foéruns de
escolares) Desenvolvimento de Acap
Conjunta para harmonizar planps
de desenvolvimento distrital

Intervengbes de | - Implementagéq - Formacdo de - Treinamento| - Formagdo e capacitagdo (e
accountability de pesquisa sobrequalidade para saude e | comités conjuntos
social dendncias - Comités de comités (PAQs) para trazer lideres locajs,
- Negociacdo de Parceria € escolares paraprovedores e comunidade
cartas de servico| Garantia esclarecer representantes para melhorar |os
- Treinamento| (QAPCSs) funcbes € servicos
para comitég Para envolver papéis - Proviséo de bolsas distritais para
escolares cidadaos g - Criacdo de incentivar
para esclarecer melhorar a| circulos de| Planejamento participativo
fungBes e regras| qualidade  dg inovacdo para
- servico consulta com
Estabelecimento os cidadaos
de foruns
multistakehol der

Quadro 01 - Resumos de projetos e Intervencdésarintability Social de Brinkerhoff e Wetterberg (2015)
Fonte: Elaborado pela autora (2018).

O projeto Kinerja (que significgerformance) na Indonésia centrou-se na prestacao de
servigos de inovacdo em nivel de governo diseitdé comunidade, e empregou organizacdes
locais como o0 mecanismo de entrega de assistémmmica ao governo local e ao servico
publico. O foco foi de reformas do setor educadi@ma um Unico distrito na provincia de
Java Oriental durante o periodo de um ano. O CoueitBarceria de Garantia de Qualidade
(QAPC) foi um projeto introduzido nas Filipinas gbhascou a melhoria da qualidade do
servico de saude do governo, por meio de iniciatera cooperacdo com oS governos locais
através de Comités conjuntos de provedores comiasitdm trés areas de saude publica em

duas provincias. O projeto Faisons Ensemble (Thabdlb Juntos) na Guiné abordou falhas
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de governanca local na prestacdo de servigos padeseducacdo, agricultura e gestdo de
recursos naturais através de um sistema de inesagémocraticas entre o estado e a
sociedade, além de treinamento técnico em aquijsigastdo financeira, resolucdo de
conflitos e mobilizagdo da comunidade. Por fim,rojgito Twubakane de Ruanda (Vamos
construir juntos) buscou aumentar o acesso, adgie a utilizagdo dos servicos de saude
primarios fortalecendo a capacidade dos governoaidoe comunidades para codificar
servicos em 12 distritos. Utilizou intervencdesegradas de saude com capacitagcdo em
planejamento e gestdo para governos e para pressadie servicos de saude locais
(BRINKERHOFF; WETTERBERG, 2015).

Para a andlise do contexto, o estudo utilizou atisapdes da Alianca Mundial para
Participacdo Cidada (CIVICUS), que avalia a sodedaivil quanto a estrutura e nivel de
organizacdo, valores (por exemplo, relacionado @nodeacia, transparéncia, equidade,
inclusdo, género), restricdes contextuais que iemmed engajamento da sociedade civil e
impacto. Indonésia e Filipinas encontram-se enmagiias semelhantes e Guiné e Ruanda em
situacOes piores. Ao analisar as relacbes entrstad& e a Sociedade, a Indonésia e as
Filipinas tém pontuacdes relativamente comparémidiberdade, liberdades civis e direitos
politicos. Contudo, o estado geral das Filipinadaésificado como parcialmente livre por
causa de insurrei¢do, fraude eleitoral, violéncialtes niveis de coleguismo e corrupgéo.
Guiné e Ruanda séo classificados de forma semelhemtn Ruanda com nivel mais baixo
por causa da natureza autocratica do regime e aomamepressao da oposicao politica.

Indonésia e Filipinas também se encontram em s$ituaemelhante quanto ao
engajamento de atores da sociedade civil, senéoliggtado por altos niveis de corrupgéo
estatal e lagos fracos entre a advocacia e as ¢danas locais, sendo que do lado da oferta, é
dada importancia aos governos locais com desceaigab fiscal, administrativa e politica
nas Filipinas e apenas administrativa na Indon&&aaGuiné ha davidas quanto ao apoio do
governo a uma sociedade civil ativa e em Ruandgiadade civil opera dentro de um grupo
de atividades aceitaveis para o governo e o atevipoiitico € altamente circunscrito. Em
ambos os casos ha um maior grau de centralizagéwole e dominio pelo governo central.

Como efeitos das a¢des amountability social, o estudo de Brinkerhoff e Wetterberg
(2015) relata que na Indonésia e nas Filipinas ¢@&sa deaccountability social para a
melhoria da governanca e aprendizagem dos atorgpwvkrno, os cidadaos aproveitam a
institucionalizacdo dos mecanismos aecountability social e isto facilita a entrega de
melhores servicos. Por outro lado, na Guiné, ogosfsdo relativamente estreitos sobre a

governanca, capacitacao e entrega dos servicodhémarhd algum grau de aprendizado por
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parte dos cidaddos e do governo local. J& em Ru#&ddeepressao ativa de formas mais
contundentes daccountability social e apoio apenas as acéesa®untability cooperativa

liderada pelo Estado para melhorar o desempenh@rssadores de servigos. Este forte
controle do governo Central restringe a aprendirages agentes governamentais e cidadaos.

O estudo ainda descreve que a percepc¢ao dos afmrdEsquanto aos instrumentos
de responsabilizacdo e a capacidade dos cidadaoseeemvolver alinham a oferta e a
demanda e ajudam a explicar ganhosadeountability social concentrados na area da
governanca na Indonésia. Neste mesmo projetoaadaltecursos restringiu os resultados da
entrega de servigos e 0 baixo empoderamento fdiuegéo da necessidade de convite dos
atores estatais para o envolvimento do cidad&acantability. Nas Filipinas, os fatores de
demanda e oferta, ainda que semelhantes aos daébidpsao um pouco mais fortes quanto
ao engajamento e ativismo da sociedade civil. Ro@ugovernanca democratica ja era
relativamente mais robusta, o principal resultaai@fmelhor entrega dos servicos, atribuivel
ao desejo do funcionério local em responder aodéidlarefletido na recepcdo positiva do
projeto piloto, na melhoria das instalacdes e meac#acdo. Na Guiné, mesmo com a baixa
descentralizacdo, o codigo do governo local oferpossibilidades, mas estas sé&o
comprometidas pela fraca capacidade operaciomaitala por recursos e resisténcia dos
niveis mais altos do governo. Os efeitosadeountability sobre a entrega de servicos foi
limitada, houve um efeito um pouco maior na int@écado cidaddo com o funcionério e na
capacidade de resposta aos cidaddos, mas com d&rapoderamento. Os efeitos sobre a
capacitacdo foram o0s mais visiveis dos quatro caposem o0s fatores contextuais
relativamente negativos corroboram com a preocupegé a sustentabilidade das reformas.
Em Ruanda, a sociedade civil relativamente forteferte poder do Estado contribuem para
uma queda nos efeitos dacountability sobre a entrega dos servicos e efeitos secundarios
sobre a governanca e o fortalecimento das acdescidagldos, ainda que estas sejam
controladas (BRINKERHOFF; WETTERBERG, 2015).

O estudo demonstra que os resultados s&o depemddateseus contextos de
implementacéo, sendo que os fatores do lado d#sagbermitem sustentar os impactos na
prestacdo de servicos e desempenho, em particolagrau de descentralizacdo e a
disponibilidade de espaco para o envolvimento dadéo. Do lado da demanda, a capacidade
e motivacdo dos cidaddos para ocupar 0s espagesndieis e participar com o0s atores
publicos na avaliacdo do desempenho e entregardiecsepublicos ainda é um problema
critico (BRINKERHOFF; WETTERBERG, 2015).
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O estudo de Fox (2015) parte do pressuposto questeatégias deccountability
social tentam melhorar o desempenho, reforcandonwwlwemento do cidaddo e a
responsividade publica, que na pratica fazadsountability social uma abordagem social
extremamente relevante para a sociedade em quevarngorepresentativo € fraco, nao
responde ou é inexistente. Os analistas estdolrecendo que 0 conceito esta em constante
evolucéo e reconhecem diferencgas entre ferraméntiégdas para monitoracao e ampliacao
da voz dos cidadaos por um lado e iniciativas naairplas de reforma da advocacia do
interesse publico de outro. Tanto os praticantemniguos analistas estdo buscando o que
funciona e a resposta ainda permanece inconclusiyaeles que procuram respostas por
meio de ferramentas facilmente replicaveis enfrantaa realidade empirica de resultados
muito dependentes do contexto (FOX, 2015).

Foram consideradas evidéncias empiricas atravésnad@s lentes conceituais
envolvendo dois conjuntos qualitativamente disintde abordagens das acbes de
accountability: ttica e estratégica para a promocao da vozdiml&p. A abordagem tatica €
limitada, localizada e conduzida por informacgfes gar si sO muitas vezes acabam por ser
insuficientes. Mais inovacgao, experimentacéo eiss&@omparativa ajudam a determinar os
tipos de informacgfes que sdo mais acionaveis pataspinteressadas em favor da prestacao
de contas, bem como os canais para a divulgacapagleemotivar a acdo coletiva, capacitar
aliados e enfraquecer outros interesses indesejallogabordagem estratégica facilita
ambientes de acdo coletiva, amplia o envolvimewtecidaddo além da arena local e tenta
reforcar no governo capacidade de resposta. Defso céticos daccountability social
tendem a assumir que ela ndo pode fazer o trab@ddisoinstituicbes deccountability
horizontais e poucas sao bem coordenadas a pontortkeguir reformas relevantes e
estimular a capacidade de resposta (auditoria/érg@édnvestigacdo anticorrupgao, acesso a
informacé&o, reformas, mecanismos de reparacdo agsy agéncias de defesa, acesso a
tribunais, etc.), ou, em outras palavras, fazeinastuicdes ouvir o cidaddo. Na pratica a
capacidade de resposta institucional muitas vez@sgnece evasiva (FOX, 2015).

O estudo analisa as limitacdes de quatro estrutmraseituais amplamente aceitas: (a)
Estrutura Principal-Agente como ferramenta relexquatra entender o relacionamento entre a
voz do cidad&o e a resposta do setor publico.dsstatura conceitual ndo se aplica a relagdes
de poder mais amorfas envolvendo o poder influelociao invés de apenas o autoritario bem
como diretores multiplos, também encontra dificdela em explicar supervisdo nao
hierarquica como em parcerias; (b) a estruturacha@hAgente, também foi utilizada para

explicar diferentes conjuntos de relacbes de pedee cidadaos e prestadores de servigcos
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publicos onde n#ong route (rota longa) os cidadaos delegam autoridade par@sentantes
politicos que delegam a outros politicos o gereneido da burocracia e linha de frente dos
provedores de servicos eshort route (rota curta) que liga o cidaddao diretamente aos
provedores de servicos por meio de mecanismos de Esta abordagem ndo aborda
contribuicdes de outras instituicbes publicas eé@$& e contrapesos e tambérshert route

tem abrangéncia local, refletindo a suposicdo @liea$ institucionais sao principalmente
locais. Recentemente concluiu-se que nao existeraroute quando o problema é a falha de
governo, semelhante a falha de mercado, em quexidi® em torno da questdo central de
accountability politica estruturas de incentivo que influenciamg@u de resposta de
funcionarios eleitos aos cidadaos (FOX, 2015).

O terceiro quadro conceitual (c) separou o pespsakratava de olhar para dentro das
reformas do setor publico (o lado da oferta) demgymomoveu interfaces publicas e
envolvimento da sociedade civil (0 lado da demangla¢ enfatiza a contribuicdo potencial
dos freios e contrapesos que se enquadram do kEddeda e que a demanda criard seu
proprio suprimento ou vice-versa. O pressuposto goe mao invisivel os uniria &
considerada irrealista. Por fim, o quarto quadmcedual (d) define accountability diagonal
como um hibrido daccountability vertical e horizontal podendo envolver a particgmdo
cidadao dentro de érgédos oficiais de supervisaguése guestiona neste modelo é que onde
0s sistemas daccountability vertical e horizontal sdo fracos temos o que samehde
armadilha de baixa responsabilizacdo, no entaaemap os esforcos @ecountability social
tem impacto no Estado, muitas vezes é através deammnho que envolve capacitar ou
desencadear a acdo de instituicdes de supervisdiogsl O autor propde um novo conjunto
de conceitos por meio da reinterpretacdo da evid@mpirica de fortes e fracos impactos da
accountability social (FOX, 2015).

O exercicio de reinterpretacdo da evidéncia engpias impactos fortes e fracos da
accountability social envolvem abordagens taticas e estratégiéagundo o autor, as
abordagens téticas envolvem: intervencdes limitealasz do cidaddo como Unico motorista,;
assume que a provisao de informacgdes por si sOipegiear acdo com poder suficiente para
influenciar o desempenho no setor publico; focdweskeo nas arenas locais. Ja as abordagens
estratégicas envolvem: taticas multiplas e coomigsiaambientes habilitadores para a agéo
coletiva para reduzir a percep¢ao de risco; vozaddd coordenada com reformas
governamentais que reforcam a responsividade do géblico (voz mais dentes); ampliacédo
(verticalmente) e transversal (horizontalmente) pepcessos iterativos, contestados e,

portanto, desiguais. Fornecer o contexto paratancl® tatica/estratégica segue uma série de
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proposi¢cdes analiticas e conceituais adicionais mardebate e elaboragdo, inicialmente
desenvolvido indutivamente a partir de os esfodgaccountability de cima para baixo e de
baixo para cima (FOX, 2015).

As evidéncias de avaliacdo do impacto deste estdicam que a abordagem tatica
levou a resultados mistos pela abordagem delimitdodealizadas e orientadas pela
informacdo (que sozinha € insuficiente), mais igdea experimentacdo e analise
comparativa ajudam a determinar quais informacéessis acionaveis bem como os canais
de divulgacdo que podem motivar a acao coletiveaatar aliados e enfraquecer interesses
adquiridos. As abordagens estratégicas facilitanbiemes de acdo coletiva, ampliam o
envolvimento do cidaddo além da arena local e tem&dorcar no governo a capacidade de
responder a voz. Ainda sdo poucas as iniciatidesddas por voz que sdo bem coordenadas e
estimulam a capacidade de resposta. Iniciativasaabeuntability social lideradas por
tecnologia da informacéo tém obtido capacidadeedpasta institucional evasiva na pratica.
Quanto a voz e os dentes, quando a voz se espattzritalmente, os excluidos podem
ganhar representacdo e quando a voz é projetatiaalreente, pode ganhar influéncia.
Quando as autoridades ouvem, podem ambos criaangafe criar incentivos para mais voz.
O desafio que enfrentam as estratégiaacdeuntability social € como quebrar as armadilhas
de baixa responsabilizacdo, desencadeando circultisosos em que 0s ambientes
habilitadores encorajam os cidaddos exercer voe, gu sua vez pode desencadear e
capacitar reformas, que podem encorajar mais vozsépa, a voz precisa de dentes para
morder, mas os dentes podem nao morder sem voz, (FILS).

O terceiro estudo é de Joshi (2014) que analisaegli®vs da abordagem de contexto
Macro (realidade a nivel nacional em particular aspectos socioecondmico e politico) e
Micro (fatores locais) para a compreensao do soamsslo fracasso daccountability social.
Sao apresentadas as principais caracteristicascdantability social: (a) a informacdo e A
transparéncia € necessaria, mas néo € suficierst@pdes daccountability sejam realizadas;
(b) que acao deccountability sem uma correspondente capacidade de respodta pside
ser contraproducente; (c) que sancbes efetivasmgesdnam um papel importante na
manutencdo das demandas ataountability; (d) que a agcdo coletiva € importante para a
prestacdo de contas aos pobres; e (e) que cassiendss deaccountability social bem
sucedidos sdo sustentados por aliangas transvensiaes atores sociais e reformistas que
criam coalizGes daccountability. Cita também fatores contextuais politicos (endaes de
accountability e atores politicos por meio de rodadas de negimia; interacdo) como

estrutura para andlise do contexto: (a) negociatamgas com atores antimudanca; (b) gerar
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suficiente poder para mudar os incentivos de gavelm elites e desafiar o assentamento
politico primario/secundario; e/ou (c) ativar mdsaros legitimos daccountability, entéo,
isso pode resultar em: coercdo (uma reacdo dostdeis de poder existentes), cooptacao e
colaboracdo (melhorias incrementais na prestacacomas e relacbes de ganhos de
desenvolvimento dentro do estabelecimento politkistente) e/ou mudar (mudanga mais
fundamental, para diferentes graus, levando a fgéimae um novo acordo politico/contrato
social) (JOSHI, 2014).

O estudo desagrega as acOesadmuntability social em seus trés componentes:
informacéo, cidadao e respostas de acdo do Estagdmnstrando que as ligacdes entre esses
trés componentes ndo sao tao diretas quanto assienduma cadeia causal unidirecional. O
estudo apresenta uma série de etapas que saoanesegara que informacdes possam levar a
respostas positivas do Estado. Cada passo € pmstm uma pergunta, e quando a resposta a
qualquer uma das questdes for "ndo", entdo o oakstraduzir informacdes para a agao do
cidadao enfrenta um bloqueio. Quando a respossamg ‘existe uma maior chance de o
resultado desejado ser alcancado. O estudo comotuias intervencdes ndo sao realmente
semelhantes nos seus componentes individuais: emdigso, compartilham apenas uma
abordagem ampla e que desconstruindo os variosnbamie compreendem o contexto e
condi¢cbes que os fazem funcionar.

Os estudos acima apresentados permitem identdicems avancos no estudo dos
efeitos daaccountability na gestdo Publica, porém, conforme ja identificasdoestudos sobre
este tema estdo em expanséo e aprofundamentossdindeecessarios. Conforme apontado
por Bovens, Goodin e Schillemans (2014), os estususdiversas areas como ciéncia
politica, administracdo publica, psicologia, et diferentes perspectivas apontam avancos,
porém ignoram os avancos de outros autores. O QUaRIr apresentado a seguir, busca
elencar os aspectos dacountability utilizados até aqui e apontar os autores queraamvi

como referéncia.
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Tema principal Autores

Accountability — Conceitos e contextos Campos (1990); Pinho eaBmmnto (2009); Bovens, Goodjn
e Schillemans (2014); Schedler (1999).

Accountability democratica e Behn (1998); Przeworski, Stokes e Manin (1999); ntea

representacao et.al. (2010).

Transparéncia, accountability, controle| Beuttenmuller (2007); Vishwanath e Kaufman (19%3ntos

social e controle da gestéo publica (2004); Filgueiras (2011); Filgueiras (2015); Mei{2014).

Accountability vertical, horizontal e social Smulovitz e Peruzzotti (2000); O’Donnell (1998); rAad

ou societal (2008); Peruzzotti (2006).

Efeitos daaccountability Brinkerhoff e Wetterberg (2015); Fox (2015); Josti14).

Quadro 02 — Principais autores e estudos sadn@intability
Fonte: Elaborado pela autora (2018).

Em linhas gerais, inicialmente foi apresentado ntexdo brasileiro de abertura da
gestdo publica para as diversas formaaadeuntability e na sequéncia, os conceitos sobre o
tema. A abordagem utilizada da administracdo pdablieforca o carater publico da
accountability para demonstrar posteriormente os efeitos dediee s gestdo municipal.
Neste foco, as discussdes sobraceountability democréatica e os aspectos relacionados a
representacdo foram abordados, bem como, a retag#é® transparéncia, controle social e
controle da gestdo publicaaecountability. Por fim, a descricdo de trés estudos que tratam
dos efeitos daccountability sobre a gestdo publica, permitiu identificar oargos ja feitos
por estudos anteriores e jogar luz para a anaigmsdsiveis efeitos gerados no caso escolhido

para estudo.
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3 GESTAO PUBLICA E A NEW PUBLIC MANAGEMENT (NPM)

A New Public Management (NPM) ou Nova Administracdo Publica tem sido o
modelo que vem dando forma as reformas da adnagéir publica de paises na Europa
Oriental, na América Latina, além de outros patmeglo-saxdes como Australia e Nova
Zelandia (ANDREWS; KOUZMIN, 1998; ANDREWS, 2004).e@ndo ANDREWS e
KOUZMIN (1998) é possivel entender que o impactandoliberalismo em todo mundo foi
tdo forte que pode ser considerado a ideologia mme de nossa época, e a NPM o modelo
que tem dado forma as reformas da Administracadid@ibNeste sentido EVANS (1993)
identifica, ao reexaminar o papel do Estado na dmetesenvolvimentista anterior a
transformacao industrial, o que ele intitula de wadas. Na primeira onda, o Estado era visto
como a forca impulsionadora de todo o desenvolvimeks criticas ao mau desempenho do
Estado e a evolugdo das perspectivas tedricas sdbstado levaram a uma segunda onda do
neoliberalismo, em que o entendimento era de gesééncia do Estado é essencial para o
crescimento econdémico, porém, o Estado esseneaa &stado minimo, que se limitava em
grande parte a protecdo dos direitos individuagsspas e propriedades e a execucdo de
contratos privados voluntariamente negociados (EBANY93). J4 a terceira onda, consiste
no reconhecimento de que as instituicbes estatms tm papel fundamental no
desenvolvimento ao estabelecerem conexdes com tueau sociais (ANDREWS;
KOUZMIN, 1998; EVANS, 1993).

As teorias de médio alcance da Escolha Publicanfamaa principal base tedrica e
tiveram uma influéncia decisiva na formulacdo dktipas publicas nos anos 80 e 90, sendo
responsaveis pela construcdo de uma nova “fildsdiareforma do Estado, que se tornou
conhecida com a denominacaoMkv Public Management e que corresponde a um conjunto
de concepcdes sobre o Estado para reduzi-lo e denmseos para desenvolver a “eficiéncia’
governamental (ANDREWS, 2004). Nesta concepcgaostadé protetor deve se limitar a
fiscalizar o cumprimento de contratos, uma vontaaletiva € virtualmente impossivel e que
toda intervencdo do Estado com o fim de reduzirexernalidades negativas de acoes
privadas gera outro tipo de externalidade, sendimastoda intervencdo governamental
contribui para uma perda de eficiéncia. Tal avalbagesultou em uma prescricdo normativa
genérica: deve-se reduzir o Estado a um tamanhonmiiANDREWS, 2004).

A NPM tem algumas peculiaridades especialmente tquan necessidade de

instrumentos gerenciais e democraticos novos pamsbater os problemas que o Estado
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enfrenta no mundo contemporaneo, desta forma,neal@mo e a rigidez burocréatica devem
ser atacados como males, mas alguns alicerces delonweberiano podem constituir uma
alavanca para a modernizacédo, principalmente emdarmeritocracia e da separacao clara
entre o publico e o privado (ABRUCIO, 2007).

Nos anos 80 teve inicio no Brasil a descentralzagigestao publica e ocorreu como
uma delegacdo das responsabilidades do govern@lc@rederal) aos regionais (Estados) e
aos locais (Municipios). Como uma reacdo a conaeiidr do poder no governo central
durante os regimes militares, a ideia geral eraque esta descentralizacdo permitisse a
execucdo de politicas publicas nos municipios @¢osgassem melhor adaptadas e mais
accountable ao povo local (BRESSER-PEREIRA, 2002; ABRUCIO, 2D(As relacdes que
se estabeleceram entre niveis de governo e eristado e a sociedade, com a participacéo
de novos agentes na formulacéo, implementacdocemoole de politicas publicas, indicam
mudancas nas praticas politicas e organizacionags exigem, a0 mesmo tempo, novos
arranjos institucionais (SCHOMMER, 2003).

Essa descentralizacdo tem como principal referéasianiciativas da NPM, um
modelo de reforma do setor publico que enfatizareal baseados na l6gica do mercado
(HOOD, 1995; SCHOMMER, 2003). Com a finalidade daroaimar os padrbes de
administracdo das organizagfes publicas aos oligerveas empresas privadas e, com isso,
aumentar o nivel de eficiéncia e de efetividade s#wsicos publicos (GUIMARAES. al.
2003).

A reforma da gestéo publica de 1995 foi a segundi@mneforma administrativa no
Brasil e comegou com o Plano Diretor da Reform&parelho do Estado, e com o Executivo
submetendo ao Congresso uma emenda constitucianaapitulo sobre administracéo
publica da Constituicdo de 1988 (BRESSER-PEREIRA22. Os principais avangos obtidos
pela chamada reforma Bresser, foram a continuacdoaperfeicoamento deivil service
reform, por mais que o discurso do Plano Diretor da Refodo Estado se baseasse numa
visdo erroneamente etapista, com a reforma getenimalo depois da burocratica
(ABRUCIO, 2007). Historicamente ocorreu primeiradministracdo patrimonial do Estado;
posteriormente, a administracdo publica burocragcéinalmente, a administracdo publica
gerencial (BRESSER-PEREIRA, 2002). Nesta reformanbtan houve uma grande
reorganizagdo administrativa do governo federah cestaque para a melhoria substancial
das informacdes da administracdo publica, ante®rgisizadas ou inexistentes, e 0
fortalecimento das carreiras de Estado (ABRUCI®,720
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A administragdo publica gerencial apresentou-seocalternativa a superacao da crise
do modelo burocratico, mediante a introducdo deamemos de gestdo caracteristicos da
administracdo de empresas privadas. De maneird gem@forma gerencial tinha por
objetivos: reduzir os custos do Estado, auxiliand@lcance do ajuste fiscal, e modernizar as
formas de administrar os recursos publicos parsaton Estado mais eficiente e voltado ao
atendimento das demandas da sociedade (OLIVEIRAESPAE PAULA, 2014). Para
Andrews e Kouzmin (1998, p.99), “a reforma admmaits¢a brasileira tem sido guiada pela
mesma filosofia impulsionadora do programa de pidegdes”. A eficiéncia passou a ser
compreendida como uma nova palavra de ordem e stacdepela necessidade de adequar
meios e fins, ou seja, recursos financeiros, husiamw materiais, com 0s objetivos
pretendidos pelas politicas publicas, de modo queitério de eficiéncia se alia a outros
principios, como a descentralizacdo, a gestao guuitados e a flexibilizagcdo (OLIVEIRA,;
PAES DE PAULA, 2014).

O declinio do modelo do NPM no final dos anos 98epser compreendido como uma
crise de legitimidade. O agravamento das patolgpamis que se seguiu a onda de reformas
do NPM parece corresponder a uma crise de legaidedespecialmente intensa. O
encolhimento de Estado em esferas nas quais j& l&dd estabelecido um espaco de
integracéo social pode ter sido um elemento agtaxdancrise (ANDREWS, 2004).

O resultado da reforma da gestdo publica ndo éaldspl, apesar de suas varias e
visiveis contradicbes, falhas e de processos imalcsb Diversas iniciativas foram
implementadas com resultados heterogéneos. Toda@seas da gestdo publica: desenho
organizacional, pessoal, compras, planejamentoanmgto, gasto financeiro, auditoria,
controle e governo eletronico foram objeto de agawernamental. Algumas mostraram
resultados promissores, outras ndo, seja por cenfalhas de desenho ou de implementacao
(GAETANI, 2003).

Ainda que muitas mudancas institucionais requendeia se chegar a este paradigma
nao tenham sido feitas, houve um choque culturaé €onceitos subjacentes a esta visédo
foram espalhados por todo o pais. Observando ass af varios governos subnacionais,
percebe-se facilmente a influéncia destas ideisguecdo de gestores publicos e numa série
de inovacdes governamentais nos ultimos anos. U nmmodelo de gestdo, que propunha
uma engenharia institucional capaz de estabelecerspaco publico ndo estatal (ABRUCIO,
2007). Fazer os governos ma#kcountable significa desenvolver novas formas de
planejamento estratégico e de controle. O objativpe o Estado use os limitados recursos

disponiveis de uma maneira melhor, mais eficientaais democratica. Desta forma, além de
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dar importancia as formas classicasadsuntability politica (regras processuais, auditorias e
revisdo parlamentar) a reforma propds trés forngaaccbuntability gerencial: controle por
resultados contratados, pela competicdo controdaelo controle social (BRESSER-
PEREIRA, 2002).

Ao considerar o porqué da prestacdo de contas,-gdstabelecer uma distingcao
entreaccountability obrigatéria vertical e relacdes de responsabiédaaiuntaria horizontal.

A NPM tende a complementar a relacaadmuntability vertical obrigatéria com acordos de
accountability horizontal mais voluntarios, como responsabilidadeial para clientes e
usuarios de servigcos publicos, bem como formassigonsabilizacdo baseadas no mercado.
Os administradores publicos devem ser autbnomaogpeesariais, e prestar atencdo aos sinais
gue recebem de seus clientes. Isso levanta a quést8aber se as reformas do NPM com
base nas ideias de servico ao cliente, competicéontratacdo podem nao enfraquecer a
responsabilidade civica, 0 compromisso e a igualqheditica e a responsabilizagcdo, mesmo
que alguns aspectos do servigo sejam melhoraddsGREID, 2014).

Pelo angulo da sociedade, “politicas de desbuinagdto podem reduzir os custos das
atividades estatais e, ao mesmo tempo, melhorataada populacdo, reduzindo seus custos
de transacdo para obter servicos publicos” (ABRUQ@D7, p. 82). A base conceitual da
nova gestdo publica é a de que os cidaddos preadsaom melhor desempenho de seu
governo, assim, qualquer mecanismo ateountability deve permitir que os cidadaos
participem do debate sobre a escolha das metas, & @mpanhamento e avaliacdo da
consecucao delas. Os sistemas tradicionaisaa®untability foram desenhados para
estabelecer e reforcar a confianga publica na gaolei de seu governo. Agora precisamos de
um novo sistema deccountability que estabeleca e reforce a confiangca publica no
desempenho governamental. O paradigma da noveogaditdica exige um novo paradigma
deaccountability democratica (BEHN, 1998).

Estudos demonstram que varias iniciativas do NPNbassaram no pressuposto de
gue uma maioaccountability melhoraria o desempenho. Mas a evidéncia empdiécque
isso aconteceu nédo € conclusiva e a evidéncia ee guedicdo do desempenho leva a uma
melhoraccountability € escasso. A relacdo enaieountability e desempenho é caracterizada
por tensbes, ambiguidades e contradicoes (LAEGRRI4). As avaliacdes sobre os
projetos de reformas em paises de terceiro mundsprados na NPM sdo escassos. Um
estudo comparativo sobre tais resultados em paiseslesenvolvimento concluiu que os

ganhos de eficiéncia, quando existiram, foram sgms pelo aumento nos custos de
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transacdo para realizar a reformaacaountability diminuiu e teve como consequéncia o
crescimento da desigualdade social (ANDREWS, 20®41).

A auditoria de desempenho tende a concentrar-se maaconformidade do que no
desempenho, freqientemente em erros pequenos entevgh em direcdo a hierarquia e
punicéo e, portanto, tende a prejudicar a configniggdica (LAEGREID, 2014). A medida
gue os experimentos estdo sendo construidos asoe@judardo a codificar seus fracassos,
sucessos e licdes. Por definicdo, tais experimetd¢ogccountability deverdo, de alguma
forma, envolver cidadaos. As respostas s6 irdo gimguando os experimentos evoluirem
(BEHN, 1998).

A accountability é vista como uma ferramenta para fortalecer a cidgde de
aprendizagem de um governo. O aumento adeountability horizontal das agéncias
executivas pode aumentar a aprendizagem organmedcimas ndo o controle democratico
(LAEGREID, 2014).
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4 APRENDIZAGEM ORGANIZACIONAL

A mudanca institucional e a aprendizagem orgaroratitém sido estudados por
diversas disciplinas sob perspectivas distintagoliEar o processo de desenvolvimento
organizacional implica compreender 0s mecanismaostitugionais e politicos que
desencadeiam o processo de mudanca e fazem awngagras e a distribuicdo de poder
(ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).

Estas mudancas institucionais podem ser incrensentai abruptas, com
descontinuidade provocada por um conjunto de fatm@ntextuais ou por um evento
dramatico especifico, uma acdo desencadeadorgyredocados por pressdes de natureza
funcional, social ou politica, ou, ainda, uma nristdelas. Podem resultar de questionamentos
sobre desempenho ou utilidade de préticas estadedepor fatores como a intensificacao da
competicdo por recursos, as inovagoes tecnolégigagficativas, a diferenciacdo de grupos,
as crencas e praticas heterogéneas ou discordassteaudancas em leis ou expectativas
sociais, e a influéncia de novas concepcdes prentss de contextos institucionais mais
amplos (SCHOMMER, 2003). Analisar o processo de angd institucional implica
compreender os catalisadores de mudanca, em quesfaxdgenos significam mecanismos
que desencadeiam a mudanca institucional. Compeeeesses mecanismos € o fator
primordial para analisar o processo e os resultddssmudancas institucionais (ARANHA,
FILGUEIRAS, 2016).

Tanto nas estruturas burocraticas, que incorporawda@m e trocam a variacdo por
retencdo, como nas estruturas adhocraticas, quiegiam a mudanca e a flexibilidade, a
aprendizagem ocorre, s6 que de tipos diferentes.pNmeiras ocorreria uma aprendizagem
tipicamente reativa e incremental, enquanto nasnek a aprendizagem seria proativa e
transformadora. E da superacio dialética da teesfie a necessidade de mudanca e a de
preservacdo do status quo que depende o sucessesilagegias de aprendizagem nas
organizaces (GUIMARAESt.al., 2003).

Se por um lado a explicacdo do processo de mudasifiacional se pauta em fatores
exdgenos, por outro lado, ele pode ser explicadobém, por fatores enddégenos, em que 0s
elementos causais da mudanca decorrem do compotani®s agentes internos as
instituicbes quanto ao contexto e as formas imstihais. Os agentes interpretam e atuam

sobre o contexto no qual estdo inseridos, modificaa distribuicdo de poder. O conflito
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politico decorre da distribuicdo e mobilizacdo deursos e gera o processo de mudanca
(ARANHA; FILGUEIRAS, 2016). As mudancas incremestalevem ser entendidas como
uma natureza racional do processo de decisdo pergus atores politicos, de forma que essa
racionalidade implica que os processos de muda@gairerementais devido aos custos
institucionais de rupturas bruscas com o conhedmnacumulado e com relagédo as praticas
internas das organizagfes (LINDBLON, 1959).

No estudo de Argyris e Schon de 1978, a aprendmzageganizacional € uma
mudanca que pode ser categorizada em aprendizagemla simples, ou incremental, e de
ciclo duplo ou transformadora (GUIMARAE&.al. 2003; NOGUEIRA; ODELIUS, 2014;
CAMOES, 2010). A aprendizagem organizacional repres uma mudanca no
comportamento organizacional resultante de mudengaitiva do grupo que reconhece uma
maneira melhor de atingir objetivos organizacionBis ciclo simples, as praticas mudam,
mas as normas internas permanecem inalteradas diclooduplo, que é mais dificil de
ocorrer, as normas e padrbes de referéncia daipagdo também se alteram, atingindo um
nivel de efetividade e conhecimento organizacianais alto (NOGUEIRA; ODELIUS,
2014). No ciclo duplo a aprendizagem com esseepsuac de deteccdo e correcdo leva a
redefinicdo de padrbes internos, de normas de ¢ier, consequentemente, dos niveis de
produtividade, alterando os sistemas de referé&rganizacional (NOGUEIRA; ODELIUS,
2014).

A aprendizagem pode ocorrer como consequéncia dgamgas em atividades,
processos e estratégias da organizacdo, enquantereanental sdo alterados, também, os
valores organizacionais, ocorre quando individuesucha organizagdo experimentam uma
situacao problematica, investigam-na e encontrdatdes, no interesse dessa organizacéo e
vivenciam, face a situacdo ou o problema, um dedactde desempenho, representado por
uma desconexao entre os resultado da acdo espedalacdo realizada, que conduz a um
processo de reflexdo e acdo que os orienta a nasdanagens que fazem a respeito da
organizac¢&o ou a forma como interpretam seus fendsn@&UIMARAESet.al. 2003).

N&o se pode desconsiderar também que instituigdbbcas ainda permaneceriam
com caracteristicas estruturais da administracassica, e, nelas, as experiéncias,
julgamentos e rotinas desenvolvidas no contextorébainda ndo seriam tratadas como
elementos geradores de novos conhecimentos, o comdrdo ainda € visto de maneira
uniformizada, como comportamentos regulares e simis (CAVAZOTTE; MORENO JR,;
TURANO, 2015). Especificamente em se tratando dor ggiblico, constata-se que poucos

sdo os trabalhos direcionados a investigacdo aaoc@rocesso de aprendizagem nas
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organizacgdes vinculadas ao aparato do Estado (BERTQZWICK; BRITO, 2013). Os
estudos sobre aprendizagem organizacional témrseetado na observacdo e na andlise da
natureza e do processo de aprendizagem e desaagewi dentro das organizacgoes,
enguanto que a corrente da organizacado de aprgedizeoncentra-se no desenvolvimento de
modelos normativos e metodoldgicos para criar aamg¢al Além disso, 0s autores ressaltam
que o primeiro grupo € mais representado por adadémenquanto o segundo, por
consultores (CAMOES, 2010).

O termo aprendizagem em organizacdes tem sido roeme descrito como processo
de mudanca (em rotinas, processos e procedimeatadpptacdo por meio de aquisi¢ao e
desenvolvimento de conhecimentos que resultam l@a&o de problemas e na criagéo de
significados compartilhados entre individuos emaonrgacdes, ja a aprendizagem tem se
referido a um processo multinivel que perpassaiiddos, grupos e organizacdes em busca
de conhecimentos relevantes que sustentem difarsampetitivos e solugédo de problemas.
A aprendizagem pode resultar em inovacdes a hatintengdes ou motivacées como grau
de aspiracdo por novos patamares de desempenhdicag@ses no ambiente que tornam os
processos organizacionais insatisfatorios e teaesfie aspiracdes e realizacdes, por exemplo
(FILHO; GUIMARAES, 2010).

Para iniciar o ciclo de aprendizagem sdo necessabndicbes e processos
organizacionais que facilitem a aprendizagem, eda® principais pré-requisitos para a
aprendizagem organizacional € a passagem para wo eotendimento da realidade
(GUIMARAES, et.al. 2003). O termo aprendizagem organizacional dipeio ao processo
de aprendizagem, iSso €, COMO 0S recursos orgamai (pessoas, maquinas, recursos,
conhecimentos, tecnologias etc.) interagem com ralidiade de alterar atitudes,
comportamentos e valores organizacionais, visapdo,meio de uma compreensdo mais
adequada da realidade, aperfeicoar as acfOes daizarg@o. Ja a organizacdo que aprende
seria 0 ambiente onde a aprendizagem ocorre, adgualia dispor de uma cultura, valores,
politicas, estratégias e rotinas sensiveis a irfmvaca mudanca e que, portanto, facilitem o
desenvolvimento da aprendizagem (GUIMARAES3I. 2003).

Neste ponto, é importante discutir a aprendizageganizacional em conjunto com
aspectos relacionadosaacountability e a gestdo publica e NPM. A busca por uma maior
responsabilizacao foi o principal motor de muigf®mas do NPM. Uma premissa principal
era que, com a responsabilidade gerencial vesfetiva, haveria um melhor desempenho, o
que é contestado quando se pensa nas varias disedsd@ccountability, o contexto

complexo da responsabilidade publica e as multipdéescdes de sobreposicdo da reforma
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administrativa. As reformas do MPN tendem a se eotmar mais na responsabilizacao
individual e menos na responsabilidade coletivaeecsencentram na responsabilidade
gerencial individual, pelo qual cada pessoa atum gle proprio dentro de diretrizes
estratégicas de acordo com seu proprio interesgeipre é pessoalmente responsavel pelos
resultados (LAEGREID, 2014).

Grande parte da discussdo da responsabilizacdenfotermos de aplicagdo e até
punicdo, e, embora certamente tenha sido a tradigii@sforcos para controlar a burocracia
publica, ndo € o unico uso possivel. O monitoramelas atividades também fornece uma
boa quantidade de informacdes que podem ser usadasmelhorar o desempenho (PETERS,
2014). A aprendizagem organizacional consistenimé fora de se obter maior eficiéncia e
desempenho nas organizacdes e a informacao serisomae principal forca produtiva,
levando as organizagfes a busca de seu gerencggrbent como dos comportamentos a ela
relacionados, como forma de intensificar a apragim (FROIS; FERREIRA, 2006).

Para Frois e Ferreira (2006), o comportamentarnmdcional ndo pode ser analisado
de forma isolada, pois 0 mesmo ¢ influenciado pehbiente cultural. A interacdo entre as
pessoas, ocorrida através das trocas de informagiassignificados compartilhados que se
refletem nos comportamentos e se tornam modelogagoardo um sistema de crengas na
organizacdo. Estas trocas de informacdo ocorremmeoos de comunicacdo formais e/ou
informais, cujo mapeamento possibilita o desverdis interacdes sociais existentes que
refletem a cultura da organizacédo (FROIS; FERREIE®6, p.102-103).

Quando o monitoramento das atividades é feito @rade métodos formais de
gerenciamento de desempenho ou através de formassnggiantitativas, accountability
oferece oportunidades de aprendizagem. As opoddagide aprendizagem s&o muitas vezes
esquecidas com pressa para encontrar e punir emessgovernos mais eficazes aprenderao
com todos os erros detectados através dos vamaegsos de responsabilizacdo (PETERS,
2014). Muitas vezes, os sistemas de responsatibzandem a favorecer a producéo, porque
€ mais facil de medir, mais facil responsabilizguém e menos oneroso de monitorar, assim,
o NPM tende a se concentrar excessivamente na(#B&REID, 2014).

A relacdo entre o0s conceitos dcountabilityy, a NPM e a aprendizagem
organizacional possuem aspectos comuns, e saaedtna seguir, no Quadro 03, com base

na revisao teorica até aqui apresentada:
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Temas

Accountability

Gestéo Publica e NPM

Aprendizagem Organizacional

Descentralizagdo e instrumentos mal
flexiveis; solucdo de problemas,
inovagdes; melhoria na gestao;
reforma

SBRESSER-PEREIRA, 2002; ABRUCIO, 2007,
BEHN, 1998; FILGUEIRAS, 2015;
SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000;
PERUZZOTTI, 2006; AHMAD, 2008; FOX,
2015; JOSHI, 2014.

BRESSER-PEREIRA, 2002; ABRUCIO, 2007

HOOD; 1995; GAETANI, 2003; BEHN, 1998;
LAEGREID, 2014.

;FILHO; GUIMARAES, 2010; SCHOMMER,
2003; GUIMARAESET.AL. 2003; FILHO;
GUIMARAES, 2010; PETERS, 2014.

Participacéo e novos arranjos
institucionais, desenvolvimento
institucional

ABRUCIO, 2007; FILGUEIRAS, 2015;
PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999;
O’'DONNELL, 1998; PINHO; SACRAMENTO,
2009; AHMAD, 2008; FILGUEIRAS, 2015;
FOX, 2015; FOX, 2015; JOSHI, 2014.

BRESSER-PEREIRA, 2002; ABRUCIO, 2007

SCHOMMER, 2003; GAETANI, 2003.

;SCHOMMER, 2003; FILHO; GUIMARAES,
2010.

Accountability vertical, horizontal e
societal

BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS, 2014,
SCHEDLER, 1999; O'DONNELL, 1998;
FILGUEIRAS, 2015; ARANTEET.AL., 2010;
FOX, 2015; AHMAD, 2008.

LAEGREID, 2014.

Melhor accountability melhora a

pratica administrativa e o desempent

CAMPOS, 1990; ARANHA,; FILGUEIRAS,
12016; FILGUEIRAS, 2015; PERUZZOTTI,
2006; SMULOVITZ; PERUZZOTT]I, 2000;
AHMAD, 2008.

LAEGREID, 2014,
LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009;
BEHN, 1998.

PETERS, 2014.

Responsabilizacao

PINHO; SACRAMENTO, 2009; BOVENS;
GOODIN; SCHILLEMANS, 2014; CAMPOS,
1990; FILGUEIRAS, 2011; BEHN, 1998;
PRZEWORSKI, STOKES E MANIN, 1999;

PERUZZOTTI, 2000; FOX, 2015.

FOX, 2015; PERUZZOTTI, 2006; SMULOVITZ;

LAEGREID, 2014.

Transparéncia

ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2015; ARANHA,;
FILGUEIRAS, 2016; O'DONNELL, 1998;
PINHO; SACRAMENTO, 2009; MEIJER, 2014
AHMAD, 2008.

GAETANI, 2003.

Influenciar burocracia, sistema politig
e compensar déficits; gerar mudancd
compensar limitacbes

oSMULOVITZ; PERUZZOTT]I, 2000; AHMAD,
s2008; FRANZESE; PEDROTI, 2005;
PERUZZOTTI, 2006.

ABRUCIO, 2007; BEHN, 1998.

SCHOMMER, 2003; GUIMARAET.AL.
2003; FILHO; GUIMARAES, 2010;
PETERS, 2014.

Avaliacao sistematica de desempent

o SMULOVITZ, PEROTTI, 2000.

ABRUCIO, 2007; BRESSER-PEREIRA, 200

PGUIMARAES ET.AL. 2003; FILHO;

BEHN, 1998; LAEGREID, 2014.

GUIMARAES, 2010; PETERS, 2014.

Quadro 03 — Aspectos tedricos comuns eAtauntability, Gestao Publica e NPM e Aprendizagem Organizationa
Fonte: Elaborado pela autora (2018).




51

Como demonstrado, as trés abordagens tedricasugmas&m comum aspectos
relacionados a descentralizacdo, instrumentos raidveis, inovacbes novos arranjos
institucionais, desenvolvimento institucional e lagho sistematica de desempenho. Estes
aspectos também podem refletir em melhorias decpasatdministrativas e desempenhos,
influéncias sobre a burocracia e geracdo de mudamdmda que em comum, estas
abordagens néo apresentam, por si s6, a garasti@sldtados positivos esperados.

Embora aaccountability seja entendida como uma virtude ou um arranjaucginal,

a sua manifestacdo ou implementacdo ndo pode parada dos valores, percepcoes,
interpretacbes e respostas estratégicas dos atesta forma, o estudo completo da
accountability exige o acesso ao conhecimento interno dos afjoe$oi suprimido, ou que é
amplamente inconsciente, o que é apropriado parquérito qualitativo (YANG, 2014). As
vezes, 0 relacionamento @ecountability reflete um jogo de gato e rato entre diretores e
agentes. Quando o principal projeta um sistema réstagdo de contas, o agente nao
simplesmente cumpre, mas aprende como jogar. Gbhwdrvo jogo do agente, o diretor ira
rever o sistema, levando a novos jogos. Assim, mpoeensdo de um sistema de
responsabilizacdo exige um acompanhamento do pods adaptacdo mutua (YANG,
2014).

Compreender as questdes envolvidasac@untability exige primeiro encontrar a
natureza dos erros administrativos e depois eraroalguns meios para corrigi-los. Em geral,
esses erros podem ser de trés tipos. O primeitalvez o0 mais comum, € que os atores
administrativos fazem o que eles pretendem fazerdedorma fraca ou ineficiente. Embora
iSSO possa constituir um problema para os cliedgsrograma e um problema politico para o
ministro envolvido, é principalmente um problemaegeial que pode ser abordado por uma
melhor supervisao, treinamento ou processos deonigll©® segundo tipo de erro é quando os
atores do setor publico excedem seus poder deigaderlegitima. Para corrigir este tipo de
erro, é necessaria a criagdo de métodos de coudeateo da organizacdo, bem como meios
para aqueles prejudicados pelas acdes excessiteaasham reparacéo. O terceiro tipo de erro
€ inadequada acédo ou nenhuma acdo. Os funciomdnmisos individuais podem optar por
fugir em vez de engajar-se no exercicio ativo @ sasponsabilidade (PETERS, 2014).

Surge a questdo de saber se os politicos exeswdstdo dispostos ou sdo capazes
de adotar o papel dos gestores estratégicos mreysto NPM. Os funcionarios publicos, por
sua vez, tendem a perder a sensacdo de um setfoopunificado, e aumentar a distancia
entre eles e o executivo politico, tende a reduziapacidade de resposta e responsabilizacao
(LAEGREID, 2014).
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5 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para o estudo, foi utilizada a abordagem qualédgtior meio do método de estudo de
caso, de maneira a identificar a acdo do Obsergada@cial de Maringa e seus efeitos sobre a
gestdo publica. Estudos empiricos decountability publica até agora tém usado
principalmente projetos de pesquisa qualitativ@eAquisa qualitativa € adequada para certos
tipos de perguntas, como aquelas que precisamrdpreensao ou explicacdo, ocorrem ao
longo do tempo ou séo dificeis ou sensiveis denselefinidas (YANG, 2014). Métodos
gualitativos podem ser usados para entender mglidguer fenbmenos pouco conhecidos.
Nos estudos qualitativos, os problemas de pestgmsiem a ser enquadrados como questdes
abertas que irdo apoiar a descoberta de novasiafdes (HOEPFL, 1997).

A pesquisa empirica qualitativa de primeira ordambeneficia do uso de teorias
existentes. A maioria dos estudos tenta respormeug"” ao invés de "porqué" e "como"
(YANG, 2014). O estudo de caso como estratégiaedguisa é realizado por meio de uma
investigacdo empirica que estuda um fenémeno c@ue&meo em profundidade e em seu
contexto de vida real (YIN, 2010). Os procedimenposlem ser escolhidos para replicar
casos anteriores ou estender a teoria emergenge®podem ser escolhidos para preencher
categorias teoricas e proporcionar exemplos ds piptares (EISENHARDT, 1989).

Pesquisadores que buscam a construcdo de teomaalnoente combinam varios
métodos de coleta de dados e a triangulacdo plidssifipor varios métodos de coleta de
dados fornece fundamentacao mais forte das codssue hipdteses (EISENHARDT, 1989).
Para alcancar os objetivos propostos, apés a aeatizdo levantamento de estudos recentes,
nacionais e internacionais e a confeccdo da rewdsdliteratura, deu-se inicio a leitura dos
relatorios de prestacdo de contas do OSM quantg@ss desenvolvidas junto a prefeitura
municipal de Maringa. Tais relatérios sdo apreskrgaem reunido aberta ao publico,
amplamente divulgados pela imprensa e posterioendigponibilizados nawvebsiste do
OSM. Apesar de ter sido criado em 2006, o primedtatorio apresentado tem um apanhado
dos primeiros anos de trabalho e foi apresentad208.

Para a organizacdo dos dados foi utilizada a égteatlebracketing temporal, que
para Langley (1999), as informacdes sdo decompesigseriodos sucessivos. Esses periodos
nao tém nenhum significado tedrico especifico, m@s simplesmente uma maneira de

estruturar a descricdo de eventos. Esse tipo dengesicdo temporal também oferece
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oportunidades interessantes para estruturar asarddi processos e permite a construgdo de
unidades comparativas de andlise para a exploracé&plicacdo de ideias tedricas. Os

resultados deste levantamento sdo apresentad@@uadsos 04 e 05.
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transparéncia para
assinatura dos
candidatos a
prefeito.

A participar de
licitacBes para
tirar davidas e
motiva-los a
participar.

entrega de produtos e
solicitacao de
providéncias;

- Identificacéo de
fragilidade no controle de

estoques.

- Controle de entrega de
livros e kits escolares;

- Elaboracé&o de termo de
transparéncia para
assinatura dos candidatos

frequéncia de
plantonistas e
instalacdo de
pontos
abiométricos.

prefeito.

dos gastos com
a EXPOAIR e
Copa Brasil de
Volei.

2008 2009 2010 2011 (1° sem.) 2012 2013 2014 20A®.6
- 83 Oficios - 94 Oficios - 25 Oficios - Gestao de - 2% das licitacBes lancadas Intervencéo - - 244 processos
encaminhados; encaminhados; | Administrativos; compras e pela PMM foram analisadasdo Acompanhamen analisados (5,3% dos
- 51 Oficios - 03 Relatorios | - 562 Licitagbes no ano | contratos: pelo OSM 2012 de 1.153 | Observatério | to de prestacdo | processos em execucgdo
recebidos; entregues; (PMM e CMM); a) Atrasos nas| licitacdes realizadas; em 2% das de servigos; no periodo e 21% das
- 07 Relatorios - 290 licitagBes | - 246 Processos licitatorios entregas; - Acompanhamento das licitacbes - Identificacdo | despesas realizadas);
entregues; =Jan. a acompanhados b) Atuacéo do | licitacdes; realizadas de beneficiarios| - 35 processos
- 624 licitacdes Jul/2009(27% | presencialmente; Fiscal do - 25 processos licitatorios | (quantidade de| irregulares no | analisados;
até setembro (45% acompanhadas | - 43 % de Contrato; analisados (21 pedidos de| licitacdes programa Bolsa| - Identificacdo de
acompanhadas | pelo OSM); acompanhamento de - Identificacdo | impugnacéo. 12 acatados erealizadas: Familia; pagamentos realizado
pelo OSM); - Registro de certames; de 9 ndo acatados); 643); - Observatério | sem a prestacao de
- Solicitacdo para | preco unico para - 42 Processos licitatérios| Cancelamento| - 4 pedidos de - 59 Processos| Social fez uso | servigos;
cumprimento da | todas as com requerimento de de Despesas | esclarecimento (3 com solicitacdo| da Tribuna na | - Identificacao de
Lei 8.666/93, secretarias; providéncias e 30 (71,4 %) que impactam | respondidos e 1 ndo Impugnacdes | Camara manutencédo de
@ | art.22 83° para - 20 revogacdes} de providéncias acatadas] no percentual | respondido); (13 processos | Municipal, equipamento mais car
3, | licitagdes na - Parceria com g - 7 Requerimentos minimo de - 24 Pedidos copias de com solicitacéo| expondo que compra de novo
< | modalidade carta | Associac&o encaminhados ao investimento | Documentos/Informacgfes-| ndo acatada); | irregularidades | equipamento;
convite; Comercial e Ministério Publico; de 25% do assuntos diversos (18 - no - Identificacéo de
- Questionamento| Industrial de - Acompanhamento de orcamento em| respondidos e 6 ndo Acompanhame| procedimento de contratos com aditivos
sobre quantidade | Maringa e entrega de produtos e Educacéo. respondidos); nto de contratacdo da | irregulares;
de produtos em | SEBRAE para | prestacdo de servicos; - Acompanhamento de prestacdo de | Parceria Publicg - Acompanhamento dg
estoque; atender - 5 Treinamentos com as prestacdo de servicos; Servicos; Privada - Lixo; | prestacdo de servicos;
- Elaboracédo de | empresarios Secretarias da PMM; - Verificacdo do controle de¢ - Verificacéo - Solicitacao de | - Identificacdo de
termo de interessados en - Identificacao de atraso de frequéncia de plantonistas] do controle de | transparéncia | exigéncia técnica em

editais sem
necessidade;

- Levantamentos sobre
prestacéo de servicos

Lixo.

h

Quadro 04 - Agdes desenvolvidas pelo OSM segurdtbrims disponiveis nste
Fonte: OSM (2017a).
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Mesmo ndo havendo uma padronizagdo das informagiiesentadas ao longo dos
anos e alguns dos relatérios ndo apresentaremvatadés relativas a um ano completo, o
levantamento demonstrou que nos primeiros trés @agsestacdo de contas apresentadas, 0
trabalho do OSM teve um foco maior no acompanham@ateditais de licitacdo com énfase
em questionamentos quanto a sobreprecos, termeseléncia, cumprimento de aspectos da
Lei de licitagBes, solicitagcbes de revogacdo deqw®os licitatorios e encaminhamento de
relatorios para a Prefeitura Municipal e/ou MinigtéPublico com detalhamento de casos
mais graves. A partir de 2010, terceiro ano desgmtacdo de prestacdo de contas aparece
com mais frequéncia o acompanhamento de entregaode@tos e prestacdo de servigos (e
consequentemente 0s questionamentos sobre o disaabntrato fica mais forte, mesmo sé
sendo explicitado no relatério de 2011), a evideg@d de providéncias acatadas ou néo pela
prefeitura e as respostas recebidas (exceto nesden2011 e 2014).

Nos anos em que h& eleicbes municipais, 0 OSM apgiesenta seu relatério de
atividades neste periodo, e, nestes casos, a afagse é postergada para depois do resultado
eleitoral ou para o inicio do ano seguinte. Noquirieleitoral o OSM confecciona um termo
de compromisso para que os candidatos a prefegimems concordando em permitir o
trabalho do OSM e com a execuc¢do de melhorias stdgenunicipal. Tal termo é registrado
em cartério e € dada ampla divulgagéo de seu admte

Outras acgbes sdo desenvolvidas e aparecem maigajmoante nos relatérios de
prestacdo de contas: ldentificacdo de fragilidat®scontrole de estoques (2008 e 2010),
parceria para auxiliar empresarios que tenham esser em participar em processos
licitatorios (2009), realizacdo de treinamentos aamvidores da prefeitura (2010), andlise da
legalidade de cancelamento de despesas (2011¢rénnfa de cartdes ponto de plantonistas e
demais servidores (2012 e 2013), identificacagitaidades com beneficiarios do programa
Bolsa Familia (2014) e com a Parceria Publico Eavpara a coleta de destinacédo de lixo
(2014 e 2015/2016), solicitacdo de transparénciagastos com a realizagdo de eventos
(2014), identificacdo de aditivos de contratosgutares e gastos altos com manutencao de
equipamentos (2015/2016).

Os resultados elencados pelo OSM nos seus relatde prestacdo de contas estdo

apresentados a seguir no Quadro 05.



56

do Sistema SICAF;
- Licitac&o tipo carta convite:
Convites ilegais: 41% em

- Informatizacdo do Sistema Gest
da Saude.

DI

2007 e caiu para 3% em 200

3.

2008 2009 2010 2011 (1° sem.) 2012 2013 2014 20A®L 6
- Atas de 2008 disponiveis no - Fiscal de Contrato: Desde 18 de| - Informatizacdo | - Planejamentg - Ndo foram | - Nao foram | - - Ndo foram
siteda PMM; junho de 2009 a Prefeitura esta | do setor de de compras apresentados| apresentados. Disponibilizacdo| apresentados.
- Quadro fechado contendo gsnomeando os Fiscais de cada licitacOes. com base em da lista de
avisos de Edital; contrato licitatério. (Lei 8.666/93); consumo beneficiarios do
- Utilizac&o do Pregéo - Criagéo da Diretoria de Compras e médio. Bolsa Familia no
Eletrénico (6,7% de 624 Abastecimento; site da Prefeitura
licitagbes); - Reducéo de 40% dos processos e realizacéo de
- Registro de Precos Unico | licitatérios pela utilizagédo do diligéncias nos
para compras do mesmo registro de preco Unico para todas casos apontados
género; as secretarias; pelo OSM;
- Aumento da competitividade - 20% de reducéo do Preco Maximo - Mudanca de
» | nas licitagdes em comparagdoMedio x Preco Licitado; Cultura.
S | a2007; - Criacéo da Central de Veiculos;
8 | - AImoxarifado Central — - Balancas nas Escolas;
@ | antigo prédio do IBC; - Requisicéo de Servigos de
& | - Informatizacéo do controle | Rocadas;
de estoque nos almoxarifados - Implantacéo de Termos de
e criacdo da Lei 7.931/2008 | Referéncia;
gue institui a obrigatoriedade| - Sistemas de Controle
de controle de estoques; Informatizados;
- Estudo do Termo de - Evolugéo dos Almoxarifados;
Referéncia e elaboracao dos| - Exigéncia de amostras somente
Editais; aos vencedores;
- Possibilidade da utilizacdo | - Aumento nimero de participantes;

Quadro 05 - Resultados identificados pelo OSM, sdguelatérios disponiveis rside

Fonte: OSM (2017a).
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As informacdes disponiveis nos relatorios do OSd permitem a identificacdo de
gue as atividades iniciais do Observatorio forarantu ao acompanhamento dos processos
licitatérios. As dificuldades encontradas nesteiquer foram informadas a prefeitura
municipal o que gerou resultados que promoveram m@@or divulgacdo de informacdes
dos processos licitatérios como a publicacdo dmisdtm quadros fechados, divulgagcédo das
atas nasite da prefeitura juntamente com os editais e denwiardentos. O segundo aspecto
que se pode identificar sdo as alteracfes quamtmdalidades de licitagdo com a diminui¢cao
da utilizacdo de carta convite de maneira ilegagistro de precos Unico para varias
secretarias, o que diminuiu o volume de processtatbrios, aumento da competitividade
nos processos licitatérios. Pode-se também obsarwalhoria de controles de estoques nos
almoxarifados das secretarias e a criacdo da &irtgtitui a obrigatoriedade do controle de
estoques no municipio e a proposta de criacdo dalmxarifado central. Por fim, observa-
se 0 movimento para a melhoria dos termos de refex@ as possibilidades de utilizagéo de
outros sistemas como o SICAF para realizacdo depiasn A partir de 2009, além da
continuidade do acompanhamento dos processoddidits que geraram, segundo o OSM a
diminuicdo em 40% do numero de processos licitaséei de 20% entre 0 preco maximo e o
preco licitado, a implantacdo dos termos de ret@@éde compras, exigéncia de amostras
apenas para os vencedores (agilizando o proce#swdiio) e o0 aumento da concorréncia nos
processos licitatorios, os resultados se ampliaantpua melhoria dos controles com a
nomeacao de fiscais de contratos em todos os paxésitatorios, a criacdo da diretoria de
compras e abastecimento e da central de veicukismss de requisicdo de produtos e
servigos, controle de recebimento de produtos\ecesrpelas secretarias e a informatizacéo
dos sistemas de controle. Em 2010 o destaque deldo @SM em seu relatério foi a
informatizac&o do setor de licitacbes e em 201lekonia no planejamento de compras por
meio da utilizacdo das informacdes de consumo médjgoniveis no sistema. No ano de
2014 destacou-se a disponibilizacdo de informagiga prefeitura de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia apds denuncia de irregaldeigpelo OSM e foi apontada a mudanca
de cultura na PMM. Para os anos de 2012, 2013, 202616 os relatérios do OSM néao
apresentaram resultados. O foco principal destkdorios foi a apresentacdo de casos
pontuais analisados e as ac¢des que foram desata®Ivestes casos.

Feito este levantamento, entendeu-se ser neaessdrevistar atores que participaram
deste processo para identificar outras informagfiesito aos efeitos gerados na gestdo da
PMM com a acdo do OSM. Como um método de coletdades, as entrevistas podem ser

usadas em muitos tipos de pesquisa qualitativapaoms estudos de caso onde através de
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conversas interativas, o pesquisador usa umad#gsgendas e outras técnicas para obter uma
compreensao mais profunda e completa do fen6memonecelhor penetracdo, exploragéo e
explicacdo (YANG, 2014). A técnica de entrevisteo#fsida foi a entrevista ndo estruturada,
focalizada ou guiada que em geral € utilizada dndes de situacdes de mudanca de conduta
(LAKATOS; MARCONI, 2010). Nesta técnica, h4 um iicdeou guia com tépicos relativos
ao problema que se deseja estudar e que sédo alqdodarante o transcurso da entrevista
(RICHARDSON, 1999), neste caso, as acdes desedaslhpelo OSM e ja identificadas nos
relatorios de prestacdo de contas. O entrevistéslor liberdade para desenvolver cada
situagcdo em qualquer direcdo que considere adequaskabilitando assim explorar mais
amplamente uma questdo sondando razdes e motivggesando esclarecimentos
(LAKATOS; MARCONI, 2010). O roteiro foi elaboradmlg&citando que inicialmente os
entrevistados relatassem suas primeiras expergnctan 0 OSM e, na sequéncia,
identificando as acdes e os resultados indicadesealatorios de prestacéo de contas do OSM
para solicitar aos entrevistados que relatassemeopgesenciaram nos momentos destes
acontecimentos. Pelo fato dos entrevistados tereompanhado periodos diferentes de
atuacdo do OSM, buscou-se escolher aspectos gudipsem identificar possiveis alteracdes
nas atividades mesmo no decorrer dos anos. Oyisztasrelevante levado em consideracao
para a elaboracdo do roteiro e conducdo das estasvifoi a revisdo tedrica sobre
acountability, transparéncia e aprendizagem organizacional pamaifir que 0sS aspectos
relatados pudessem ser classificados e analisagaado estes conceitos e as categorizacdes
apresentadas pela literatura quanto aos efeittaslacoes.

As boas entrevistas alcangcam ampla cobertura est@ps-chave e profundidade de
cobertura com cada uma, assim, sdo importantesdpac®dbrir como um grupo particular de
pessoas pensa sobre uma questdo especifica. Asigials sdo adequadas para examinar o
significado daaccountability construida ou experimentada por atores em sua didtéa
(YANG, 2014). Dando sequéncia a constru¢cao metgiltd) buscou-se identificar os atores
envolvidos neste processo ateountability.

A metodologia de acompanhamento de processos da pdlb OSM é apresentado

conforme Figura 01.:
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@ Questionamentos dos

Processos Analisados

Observatorio '

SOCIALDEMARINGA

Oficio a Secretaria
de Controle Interno

METODOLOGIA DA ; [ .
S E RIO B S ERVAT 0 RIO SA?ESFFE%TRIA INSE‘I?ISSI;?E\S"I:ESRIA
NOS v
Oficio ao Chefs_.h do
QUESTIONAMENTOS Foder Executivo
[
DOS PROCESSOS Restosta Res:osta
SATISFATORIA INSATISFATORIA
ACOMPANHADOS v

Encaminhamento
Poder Legislativo
e MP

Figura 01 - Metodologia de acompanhamento dos psoseacompanhados pelo OSM.
Fonte: OSM (2017a)

O OSM divide o acompanhamento dos processos enfasés, conforme divulgado
em seus relatorios de atividade. Na primeira fadejta a andlise em tempo real dos editais
de licitacdo. Neste momento, busca-se detectaadathsugerir correcdes, detectar possiveis
sobreprecos, cadastrar os processos licitatoriosistemna do OSM e divulgar os avisos de
licitagdo para empresas. Na segunda fase, procesta®rios em andamento sao escolhidos
por amostragem e sao analisados: compras exagedefaséncia nas especificagcdes dos
objetos a serem licitados e possiveis ilegalidadesedital ou na documentacdo de
fornecedores. A terceira fase consiste em acompangirega do produto ou servico quando
sao verificadas as quantidades entregues, a qdalida produto/servico e o controle dos
estoques no almoxarifado (OSM, 2017a).

Em todas as fases, havendo questionamentos, adenwin oficio para a secretaria de
controle interno, responsavel pelo atendimentoddasandas do OSM com um prazo para
resposta. No caso de respostas insatisfatorias, ofdeio € encaminhado ao chefe do poder
executivo para providéncias com novo prazo. Cass@osta seja novamente insatisfatoria é
enviado um relatério detalhando os acontecimenaoa @ Poder Legislativo do Municipio e

para o Ministério Publico. Em Maringd, secretar® abntrole interno acompanha todo o
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processo das solicitagcbes do OSM, portanto, € derado para fins deste estudo, o principal
ator para ser entrevistado. O préximo passo faitiflear os secretarios de controle interno

qgue atuaram durante o periodo de andlise e esfesagsesentados no Quadro 06:

Gestéo Secretaria de Controle Interno (*)

2005-2008 | Prefeito: Silvio Magalhdes Barros

Vice-Prefeito: Carlos Roberto Pupin
03/2007 a 12/2012 — Zanoni Luiz Favero

2009-2012 | Prefeito: Silvio Magalhdes Barros

Vice-Prefeito: Carlos Roberto Pupin

2013-2016 | Prefeito: Carlos Roberto Pupin 01/2013 a 01/2015 - Rene Pereira da Costal
Vice-Prefeito: Claudio Ferdinandi | 02/2015 a 12/2016 — Roderlei Masurek

2017-2020 | Prefeito: Ulisses Maia

_ _ 01/2017 — Méarcia Rodrigues
Vice-Prefeito: Edson Scabora

Quadro 06 - Secretéarios de Controle interno noogertle 2005 a 2017

Fonte: Prefeitura Municipal de Maringa (2017; 2017a

(*) A secretaria foi criada em 2007 e na gestaorZ2020 a Secretaria de Controle Interno passouchamar
Controladoria Geral do Municipio

Outro ator entrevistado foi a Coordenacdo Admiaista do OSM, que é um
funcionério contratado pelo OSM para executar &ssdes das assembleias e do Conselho
Gestor e gerenciar as atividades desenvolvidass pdéonais funcionarios, voluntarios e
estagiarios do OSM. Esta escolha também se jastgar ser este funcionario do OSM
continuar na organizacdo desde o inicio das atieslapodendo entdo, elencar outros
possiveis efeitos identificados pelo OSM, prinagipate os ndo elencados nos relatérios de
atividades.

Identificados os atores, foram feitos os contatagendadas as datas de entrevistas em
dias e horarios de conveniéncia aos entrevistadlesentrevistas foram gravadas, com
autorizacdo dos entrevistados, e tiveram a segdurgg&o: Entrevistado 1 (E1) 55 minutos e
42 segundos, Entrevistado 2 (E2) 50 minutos e §8msios, Entrevistado 3 (E3) 30 minutos e
22 segundos e Entrevistado 4 (E4) 55 minutos eefirslos. Um dos ex-secretarios de
controle interno n&o foi encontrado para agendaondgientrevista sendo excluido do estudo.
Apés a realizagdo das entrevistas as gravacdens toaascritas pela pesquisadora.

A andlise dos dados requer uma série de concéédsate eventos e de deteccdo de
padrbdes entre eles. No presente estudo, foi wWdizaanalise do processo ao longo do tempo,
usando o que tem sido chamado de “dados do prdc&3sadados do processo tendem a

incorporar uma mistura de observacdes, memoriastepretacdes (em tempo real ou
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entrevistas retrospectivas, grupos de discuss&stiqnarios, diarios, etc.) e artefatos (planos,
relatorios, arquivamento registros, etc.) No emtant principal desafio de fazer pesquisa
qualitativa em processos organizacionais ndo est tna coleta desses dados, mas em
encontrar sentido neles para gerar uma contribuieddca valiosa (Langley; Abdallah,
2011).

Neste ponto da pesquisa, foi necessario organizarf@macdes obtidas mediante os
relatorios das acodes e efeitos do OSM, outrasnrdgdes coletadas por meio de noticias e
informacdes de outros documentos, outros relat@rias informacdes coletadas por meio das
entrevistas. Para Langley (1999), ao coletar ososladio processo, a pesquisa tenta
documentar o mais completamente possivel a se@éeceventos pertinentes ao processo
estudado, entretanto, certos fendmenos tenderdtamarisentes de uma lista sistematica de
incidentes ordenados. Analisando todas as inforegddi possivel identificar alguns pontos
em destaque: as primeiras agdes e seus resultesdsparéncia, mudangas organizacionais e
aprendizagem organizacional, os burocratas, aspeetacionados accountability e seus
efeitos sobre a gestao publica.

Essa estratégia de construcdo de sentido se enbaixacom uma perspectiva
dindmica néo linear nos processos organizacionamde lidar facilmente com dados
ecléticos que incluem eventos, variaveis, integm@ds, interacdes, sentimentos e assim por
diante. Em geral, é provavel que a precisdo se@erada a alta, dependendo da adequacao
da decomposicdo temporal e da robustez da andlisdifeaentes periodizagdes.
Particularmente em estudos de nivel macro de posesomo criagcdo de estratégias,
inovagcdo e tomada de decisdo, o pesquisador éefritguente obrigado a combinar dados
histdricos coletados através da andlise de docamenéentrevistas retrospectivas com dados
atuais coletados em tempo real (LANGLEY, 1999).

A patrtir da identificacdo dos pontos em destaquemmtrados por meio da coleta de
dados, eles foram organizados, descritos e reladas com as discussbes tebricas
inicialmente realizadas. E importante ressaltarrggra todos os entrevistados acompanharam
todo o periodo de atuacdo do OSM, sendo assimnpslgnotrevistados ndo sabiam o que
aconteceu em determinado periodo, o que justidicdo€m a opcao de separar as analises por
temas que foram comuns nas respostas dos entdmastaabordados teoricamente. Para a
andlise foram consideradas as informacdes peréigeads eventos ocorridos na perspectiva

dos periodos sucessivos e na perspectiva de fabbdggis que tiveram efeitos sobre a gestéo.
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6 O OBSERVATORIO SOCIAL DE MARINGA

O OSM inicialmente fez parte da SER como uma viesigéncia, ou seja, uma area
de atuacado da associacdo com um responsavel josups acdes. Posteriormente, as demais
areas que compunham a SER foram suprimidas, rest@@cdes de educacdo fiscal e o
OSM, que hoje, segundo o estatuto pode utilizardois nomes. Ainda que seja uma
associacdo, o OSM mantém uma caracteristica ddatpca Nogueira e Alves (2014) em que
as associacdes, na pratica, sdo lideradas poruselador ou grupo instituidor com uma
governanca fechada. O que ocorre € uma altern@acidiretoria entre representantes das
instituicbes que criaram a SER e posteriorment&MO

Conforme o estatuto vigente, cuja ultima alterag&mreu no ano de 2012, a estrutura
da associacdo € composta pela assembleia gerak guérgdo maximo da instituicdo, o
conselho administrativo, composto por presideniee-presidente, primeiro e segundo
tesoureiros e secretario geral e o conselho fesmaposto por trés membros (OSM, 2017).

Os estudos ja realizados sobre o OSM trataramalmeinte de descrever os resultados
econdmicos gerados nas licitacfes e a governan@sStih O estudo foi realizado por Assis
(2013) e identificou que no periodo de 2005 a 2@dve a reducdo do numero de processos
licitatorios, mas com um aumento dos valores gastgsie por haver um maior foco de acdes
em duas secretarias (educacéo e saude) poderiaumavirecionamento dos recursos para as
secretarias onde néo ha acdo do OSM. Quanto argmgar, foi identificado que a estrutura
informal do OSM, denominada de Comité Gestor, permama assimetria de informacéo
guanto aos demais voluntarios, possui um forte pddeagenda e € altamente centralizada e
verticalizada, mas ainda assim, cumpre o objetevandnitorar os gastos publicos e de ser um
instrumento social na busca da transparéncia (GOQDS®IS, 2012, ASSIS, 2013).

Capelette (2016) analisou a eficiéncia do OSM cooma ferramenta de
accountability dos poderes executivo e legislativo, destacando equbora nédo seja uma
associacao representativa da sociedade civil auahgrara a possibilidade de participacdo de
membros da sociedade permite entender que o OSNenéa intencédo de representar um ou
outro setor. Também conclui que as a¢bBes de skrmiio da sociedade por meio da
educacao fiscal surtem efeito em longo prazo eajaapacitacdo de pessoal o coloca em
destaque frente a outros Observatérios formadosardir pda iniciativa de Maringa
(CAPELETTE, 2016).
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Outros estudos foram realizados analisando a ag&obdervatorios sociais criados a
partir do modelo de Maringa, dos quais se destalgmons, como o estudo de Schommer e
Moraes (2010) que analisou a experiéncia do Obgereesocial de Itajai como promotor de
controle social, potencialmente aproximando o gowata sociedade, articulando técnica e
politica e contribuindo para a qualidade da adriregdo publica, Schommet. al. (2011)
sobre a estrutura e atuacdo dos ObservatoériosiSuvoitados a cidadania e a educacao fiscal
no Brasil, Barros, Vasconcellos e Sobrinho (201% gnalisaram a atuacao do Observatoério
Social de Belém, no Para, na politica publica deéilidade urbana, e Peres (2017) que
demonstrou os fatores condicionantes da qualidadaefdrmacdes contabeis sob a oOtica dos
Observatorios Sociais. Os Observatérios Sociaisutdnpadrdo de atuacdo semelhantes ao de
Maringa, porém, algumas acfes podem ser compledsntde acordo com a demanda do

municipio ou por dificuldades encontradas.
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7 EFEITOS DAS ACOES NA GESTAO PUBLICA

7.1 AS PRIMEIRAS ACOES

O primeiro trabalho do OSM foi realizado na Secratda Saude, onde foi detectado
erro de digitacdo na ata da licitacdo, ou sejareglicitado para o medicamento Acido
acetilsalicilico (AAS), ofertado pelo fornecedomt® preco de R$0,009 por comprimido,
havia sido registrado na Ata pelo valor de R$ 0l09. superfaturamento de 900%. Com a
atuacdo do OSM, houve a restituicdo de R$ 63.788¢50cofres publicos. Na sequéncia,
foram feitos outros trabalhos na mesma secretajistando-se 0s precos maximos dos
medicamentos com os precos de mercado. Este ravallio resultou em uma economia de
até 38% em uma amostragem de 64 medicamentos. Empéx claro de redu¢do no preco
do medicamento, foi com o Tenoxicam 20mg, um anfl&smatdrio, que baixou de R$ 3,588
para R$0,045 apos a analise do OSM (SER, 2010).

A partir destas constatacdes, representantes da éSBRentdo vice-presidente do
Observatorio Social procuraram a prefeitura muaiggara explicar esta proposta de controle
dos gastos publicos. Historicamente, no OSM hamacansenso de que o dialogo, e ndo o
confronto e conflito era a alternativa estratégiaea aproximacao com a prefeitura. Com isso,
apos a definicdo de sua estrutura de governangafopelos membros da SER, solicitou-se
uma reunido com o prefeito Silvio Magalh&es Baltosom o objetivo de apresentar o OSM
e defender a ideia de trabalho em conjunto, assimocsolicitar o acesso as informacdes
referentes aos processos licitatorios (ASSIS, 20483%ta reunido estiveram presentes: Irma
Cecilia Inés Ferrazza (Igreja Catdlica), Décio Rialarissi (Receita Federal — Maringa),
Ariovaldo Costa Paulo (ACIM), Eduardo Arauljo (ACIM)Este peso organizacional
minimizou as barreiras de desconfianca do gestbliggiem relacdo ao projeto OSM, pois
era um projeto que nao existia em outra localidadsesui generis (ASSIS, 2013).

Confirmando o relatado por Smulovitz e Peruzzd@0Q), esta forma de atuacao
permitiu a abertura para unagcountability efetiva, que precisa de uma sociedade civil
organizada capaz de exercer sua influéncia nonsasgolitico e nas burocracias publicas.

Esta forma de atuacdo permite “gerar aproximacdme egovernantes e cidadaos e para
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promover articulacdo entre técnica e politica, mouindo para o aprimoramento da
qualidade da administracao publica e da democré8@HOMMER; MORAES, 2010).

A maior preocupacao do gestor era a possibilidadsedutilizar as informacdes para
fins politicos: “Havia algumas preocupacées [.oinca necessidade de a gente preservar a
confidencialidade de determinadas informacdes e fisiscolocado para eles na época. Isso
foi bem explicado, bem entendido. Nés, entdo, vesobs apoiar a iniciativa” (ASSIS, 2013).
O Objetivo do OSM era criar um ambiente institueionolaborativo no qual a prefeitura
possibilitasse 0 acesso as informacgdes sobreigdies. A ideia era aproveitar para discutir
que o prefeito aplicasse corretamente os recur8bBcps e ndo cacar prefeito, vereador
(ASSIS, 2013). Este ambiente colaborativo é caratieo dos novos movimentos sociais,
nao se posicionando como inimigo mas buscando umogdi conforme Smulovitz e
Peruzzotti (2000), O’'Donnell (1998) e Nascimentol).

Desta forma, com 0 apoio e iniciativa do prefeit@mbiente institucional de licitacédo
comecou a ser modificado, iniciando pelo espagoofisnde ocorrem as licitagfes. Antes, 0
espaco era fechado e pequeno e passou para uno espag, com paredes transparentes.
Além disso, instalou-se uma tela digital na qu@loésivel acompanhar os lances durante o
certame. Os editais foram disponibilizados sie da PMM, o que resultou em melhor
acompanhamento dos processos licitatorios pelo ©@8Mualquer outro individuo A nova
sala de licitagcGes foi inaugurada no dia 26/07/263di anunciada como um novo espago,
aberto ao publico, para oferecer mais comodidadgamesparéncia nos procedimentos
(PREFEITURA, 2007; ASSIS, 2013).

Em 28 de julho de 2007, o Prefeito Silvio Barrastrega ao Ministério Publico e a
imprensa local, o relatério elaborado pelo OSMenazite as compras de produtos de higiene
de bebé. Os dados comprovavam a realizacéo desa@sseompras superfaturadas, com precos
até 2.275% superiores na aquisicdo de pentes. lallica do Observatorio foi sendo
incorporado pelos servidores de forma positiva dangas significativas foram acontecendo
(SER, 2010).

A relacdo foi construida conjuntamente. E posséfieinar que este novo ambiente
gera ganhos mutuos, o prefeito se beneficia coepercussdo da transparéncia da gestao, o
OSM se beneficia por ter acesso de forma irresaas dados, o que proporciona melhor
controle social, pois minimiza o problema de infag&o assimétrica, o que reduz (mas nao
elimina) o espaco para acdes oportunistas (ASSIR3)2Agindo de forma preventiva atraves

do acompanhamento das licitagcbes e da corretaagfbicdesses recursos, no primeiro ano o
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trabalho do Observatério Social de Maringa resultou uma economia de mais de nove
milhdes de reais aos cofres publicos (SER, 2010).

Em 15 de fevereiro de 2007, a pedido do prefeitaiopal, a SER indicou 0 nome do
secretario para a recém-criada secretaria de ¢emterno do Municipio (LAU; AMARAL,
2007). Esta ligacdo entre o secretario de conirdkrno foi importante na construgdo do
caminho institucional de atuacdo do OSM, bem comonediacdo dos pontos de conflito
entre 0 OSM e os burocratas e/ou a gestao.

Em 2008, o OSM propde a criagcdo da Lei de Conteolestoque que favoreceu a
organizacdo dos almoxarifados, a informatizacadoadrole de estoque, além da diminuicdo
do desperdicio dos produtos estocados e o melapejgimento para futuras aquisi¢cfes (SER,
2010). Esta proposta levou a alteracédo da estrongianizacional da prefeitura com a criacéo
da Diretoria de Compras e Almoxarifado Centralulteslo do trabalho de parceria realizado
pela Prefeitura com o Observatério Social de Majrgue podera inclusive acompanhar no
local todos os trabalhos de compras e almoxarifa@MINISTRACAO, 2008).

Em 07 de maio de 2009, foi apresentado o novo lpgdatéransparéncia do municipio.
O Portal da Transparéncia traz diversas informagsdese a movimentacdo de compras e
orgamento do municipio, como balangos, relatdiigxsafs e resumidos, licitagdes, orgamento
municipais, publica¢des do 6rgédo oficial do munaimensagens de lei, e a novidade que é a
inclusdo de outros itens que estao inseridos npad@ompromisso com a Sociedade, que
disponibiliza informacdes sugeridas pela Socied&dieamente Responsavel (SER) e
Observatorio Social, com a aprovacao do prefeitodSBarros (BARBOSA, 2009).

E importante destacar que o discurso, tanto do @Gahto da prefeitura, era de que
este trabalho s era possivel em razdo da abeldsranformacdes por parte da prefeitura, ou
seja, a transparéncia (ASSIS, 2013).

E possivel afirmar que este novo ambiente geraagamitituos, o prefeito se beneficia
com a repercussao da transparéncia da gestado, o03idneficia por ter acesso de forma
irrestrita aos dados, o que proporciona melhorrotsocial, pois minimiza o problema de
informacé&o assimétrica, o que reduz (mas nao alrmorespaco para acdes oportunistas. Um
ponto importante a se destacar € quanto aos ra@oatuacdo da sociedade. Quanto ao
elencado por Smulovitz e Peruzzotti (2000), as ipeis negativas da classe politica e a
possibilidade de os funcionarios publicos ignoraesmeivindicagdes de maior transparéncia
foram minimizadas quando se estabeleceu uma reldg&mnfianca entre as partes. Ja os
riscos apontados por Dryzek (1996) quanto a entladgrupos de interesse, associados com

atividades déobby, ainda sdo possiveis.
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Além das ac¢Oes acima relatadas, o OSM atuou noprdmamento das licitagfes da

prefeitura. Internamente, estas agdes geraram tnambamento, conforme entrevistas:

“Pensando la no inicio do OSM. Eu penso que sims@®do la no AAS. A primeira
secretaria que nds atuamos foi a da satde. Eudequiernum primeiro momento as
pessoas ficaram assim [...]: 0 que esse povo ¢nfarzaqui dentro [...]. Mas quando
comecaram a aparecer as coisas, os medicameniesjlen que eles comecaram a
correr atras, pra fazer um termo de referéncia ongfhzer pesquisa de mercado que
ndo tinha, era um copia e cola com aumento de 38%nd ano para o outro.
Algumas servidoras entraram em sindicancia, poe esstivo o0 observatorio
comecou a mostrar que precisava de treinamentoup@efarmacéutica tinha que
entender de juridico, de contabeis, de administrpgd poder fechar um edital. Ai
eu lembro que naquela época o prefeito comegowestin mais em treinamento
para eles, o Observatério também foi nesse treinlime eles comecaram a fazer
diferente sabe, pra eles era uma coisa normal ia @pola, mas quando alguém
comecou a fiscalizar e mostrar que era possiver fdizeito, fazer melhor, ai sim
eles [...] comecaram a fazer pesquisas com foroees@ perceberam que poderiam
acontecer quedas assim, que ninguém imaginavagdespde medicamentos” [E2].

As primeiras acdes de efeito do OSM apresentaramgtanpas na gestdo quanto a
abertura para a atuacdo, melhorias nos setoresrgomeo foco principal de atuacdo (como a
sala de licitagBes, onde os voluntarios comecarémagaentar os certames com regularidade
e o0 portal da transparéncia do qual eram retiratasnformacdes sobre 0s processos
licitatérios). O efeito na estrutura organizaciodal prefeitura ocorreu com a centralizacao
dos 24 almoxarifados em um unico local e a implgitade um software para controle de
estoques. Paralelamente a estas mudancas, comegeiu desenvolvida nos servidores a
percepcdo de que existia uma nova forma de anddisgprocedimentos desenvolvidos por
estes e questionamentos sobre as razdes de algtatieas ja institucionalizadas.

Estas acOes podem ser consideradas, segundo G2€@38) e Abrucio (2007), como
um legado das ideias da reforma e que podem swsvi® contexto subnacional. As
mudancas em todas as areas da gestdo (como naprasentado, as mudancas na estrutura
organizacional, controle, compras e planejamen@ampgem também um governo mais
accountable.

Outro ponto em destaque foi a cobranca pela coffecg um melhor termo de
referéncia, que é o documento com as especificaigtathadas do produto ou servigo a ser
adquirido.

“Como a gente vé com o termo de referéncia, eu fEm as meninas la da
Educacédo, da SEMUSP, que trouxeram isso aqui prie.gdo comeco, da trabalho
vocé montar um termo de referéncia assim, é diffidis para uma semana, se
dedica, depois, disso aqui, no ano que vem naas@ganecessario fazer de novo, é
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s6 atualizar os dados. Mas até hoje, sdo poucomsede referéncia exemplo,
porgue ninguém quer pegar pra fazer” [E2].
A cobranca inicial do OSM é a execucado de um tedmaeferéncia completo, que
possa ser utilizado como modelo em outros certames.
“chegou isso aqui pra nos, [...], isso aqui é irtgutfssimo, vai vencer o contrato
agora em julho, [...], pensa num aterro sanitdeiarilndes de reais, olha isso aqui,
isso aqui € um termo de referéncia. Ai a primeegdpnta que nds fizemos: Como
vocés chegaram nas 9.500 toneladas? [...] a mé&di@mig passa de 8.500
toneladas/més, entdo porque que vocés que tem reas@sios, porque VOcés que
disponibilizam pra gente, porque vocés ndo colotsm no termo de referéncia,
facam um estudo, é isso que a gente quer” [E2].
Outro ponto de cobranca refere-se a necessidadtlidacdo de informacdes geradas
pela propria prefeitura, ou mesmo, que sejam fedgiados para justificar corretamente a
necessidade de compras em se tratando de certammewatores altos e/ou com longos
prazos. Para Abrucio (2007), a melhoria das infgea da administracao publica que eram
desorganizadas ou inexistentes também foi um poatdo pelas ideias da reforma. O
guestionamento do OSM quanto aos parametros dilz@ara a definicdo de quantidades
nos termos de referéncia, passa pela necessidagsdias informacdes geradas pela préopria
prefeitura e que até entdo ndo eram utilizadas pat@mada de decisdo. A analise das
informacdes pelo OSM permite a geragao e interpfietde uma maneira autbnoma de forma
a questionar os documentos oficiais (no caso osoede referéncia), gerando uma fonte de
inovacdo por meio da reforma ou da melhoria ingtnal, conforme descrito por Smulovitz
e Peruzzotti (2000) e O’Donnell (1998). Sob a peripa da aprendizagem organizacional
descrita por Laegreid (2014), esta acdo do OSM éamiinde ser vista como uma ferramenta
para fortalecer a capacidade de aprendizagem tatpra.
Quanto ao processo de elaboragéo do edital, tassBémuestionados procedimentos

que permitem erros no edital.

“como funciona: sai o termo de referéncia ou ogimpasico la da secretaria que é
a demandante, dai vai para a diretoria de licimqfiee elabora o edital. Ai ela

elabora o edital e ela devolve 1a pra secretara,spcretaria ver se os termos do
edital estdo de acordo com o que foi feito no tedeaeferéncia, mas assim, ela
elabora o edital também de acordo com o termo f@eérecia, mas me parece, me
parece que nesse momento de elaboracdo do editahirdita, também nédo faz

nenhum tipo de filtro no seguinte sentido: essematede referéncia esta faltando
coisa, porque eu estou fazendo a minuta, eu saiuscado a fazer minuta, mas eu
faco a minuta do jeito que esta no termo de refégéru faco do jeito que esta aqui,
ai eu fiz, ai eu devolvo para eles verem se estéa Bo que quem recebe foi quem
fez, se no edital copiou 0 que esta no termo éstédOENtao devolve de novo e fala
perfeito. Ai vai pra procuradoria também néo vaefaaquela analise né? Ela olha o
aspecto juridico e também bastante, ndo de forsimasamos dizer é, de entrar na
guestdo de: ah, talvez isto esteja ferindo a cdtigade, [...] nos de rotina, entéo,
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ah me parece que as minutas estdo de acordo, atemdaspectos legais, entéo,
ponto, e toca o barco né? A fila anda e ai vai,pblique-se. Entéo, é por isso que
eu nao sei, eu ndo consegui identificar ainda glienpessoa, qual € o momento que
alguém de fato pega esse edital e fala vou ler edital, entendeu? Porque tem
muita coisa que é erro até grosseiro, erro de goétigrosseiro, um paragrafo que
nédo tem nada a ver com o assunto, € como numdésacde advocacia que tem uma
demanda muito grande e que dai no meio da pecadante esta falando de
geladeira e a peca fala de fogao, por exemplondate?” [E4].

A abertura das informacdes pela prefeitura pernaitproducdo e consulta a fontes de
informacfes de maneira que o0 OSM passa a questisnacdes da prefeitura e identificar
problemas como a fragmentacdo das atividades dmiagra que levam a erros constantes
nos editais. No caso do OSM, a transparéncia assivprefeitura foi reforcada pelo OSM
por meio da publicacdo de todas as informacdesesobr processos licitatorios e, tais
informacdes permitiram reforcar accountability social, situacdo identificada por Meijer
(2014) apenas para os casoscuntability horizontal e vertical. Esta situacao também gera
indagacdes quanto aos procedimentos internos ebearga para que 0S erros sejam

corrigidos, para resultados mais eficientes.

7.2 TRANSPARENCIA

Além do portal de transparéncia desenvolvido no ioipio com as informacgdes
obrigatorias e informacgbes solicitadas pelo OSMLAd determina a classificacdo da
transparéncia Ativa que € a disponibilizada pelggids e a Passiva, informacdes solicitadas
pelos cidadaos. Com a reformulacdo do Portal daspaéncia, houve a possibilidade de o
OSM, por exemplo, melhorar o acompanhamento dasepsos licitatérios e do almoxarifado
central.

“Uma vez, depois da implantacdo do almoxarifaddregmads fizemos um trabalho
de conferéncia por amostragem, porque esta divolgadite (da prefeitura) todo o
estoque que tem no municipio, um relatério de estage? Ai nds fomos la fazer
uma amostragem. Pegamos alguns produtos e vaolsati@m. Ai nés recebemos
uma resposta oficial que [...] a prateleira cags®agou sei la quantos litros de 6dleo,
e que o acucar, foram tirar e derramaram o aglmas, ndo batia, a conta ndo
fechava” [E2].

A abertura das informagbes permite testar os atr$bda transparéncia como neste
caso relatado, a relevancia da informacéo apredenggialidade e confiabilidade de acordo
com o descrito por Vishwanath e Kaufman (1999) et&a (2004). O processo de

accountability social € facilitado pela transparéncia, mas ha eforgo no aspecto de que a
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transparéncia ndo esgota a buscaaauntability que deve ser estendida no tempo. Outro

fator que deve ser considerado € o argumento dgMMe014) que a transparéncia ativa €
limitada para accountability.

7.3 MUDANCAS ORGANIZACIONAIS E APRENDIZAGEM ORGANIACIONAL

Para Bresser-Pereira (2003), a melhoria nas fodegslanejamento e controle de
forma que o Estado use melhor os recursos dispgenipermite além da economia dos
recursos, a possibilidade de melhoria na eficiédoigorocesso e dos gastos, e isto € visto
como efeitos das acdes do OSM. Gera também a apmgedh organizacional para
Guimaraest.al. (2003). A alteracdo da organizacéo do almoxarifgde era descentralizada

e passou a ser centralizada) gerou outras mudantasas, conforme relatado nas
entrevistas:

“Por exemplo, eu vejo que na secretaria da salefmisl daquilo, colocou-se uma
norma interna deles que no minimo precisaria dedréamentos de cada processo
licitatorio, e isso ndo existia antes, entdo, assilaro que o Observatério ainda
detecta orcamentos fraudados. Porque é uma exagé@ggira, todo mundo faz,
porque assim, eles ddo um jeitinho ainda [...]. ka3, trés orcamentos, e agora a
gente consegue identificar quais sdo as empresaspadicipam desse conluio
desses trés orcamentos. Mas sim, até hoje essaa rpgrmaneceu, de trés
orcamentos, de pesquisa, foi bem forte isso” [E2].

A criacdo da norma permitiu que o OSM identificapsssiveis problemas com
possiveis conluios de empresas para fraudar i@tclém de normatizar a obrigatoriedade

de trés orcamentos para a fixacdo do melhor pregoetcado para o processo licitatorio.

“Antes da central de compras, cada secretaria fiaorcamento, tinha que saber
de tudo. Mas depois da central de compras, até emdembro, centralizou-se tudo
la quanto aos orgamentos. Hoje é outro problemaddanistracéo publica, porque,
olha o que estd acontecendo l4. J& faz anos. Coemteal de compras, €, 0 que
acontece, a farmacéutica faz um termo de refer&oeraas necessidades dela. [...].
A central de compras pega vé mais ou menos 0 @geepeecisam, e pegam trés
orcamentos. SO que, eles pedem os orcamentos yecpgr tipo de empresa. Esse
aqui é mais genérico porque é uniformes, mas medictos nado. [...]. Entdo,
porque na hora de fazer o orcamento ndo faz o em@andireito com 0 que eu
preciso. Acontece muito das meninas colocar |4 ewnd de referéncia as
especificagfes, eles tirarem a metade das espmdés pra poder facilitar o
orcamento e conseguir os trés orcamentos. Ai readue eles citam, ndo volta mais
para as meninas da saude, dali ja faz os trés entam) j4 vai para o juridico dar o
parecer e vai pra publicacdo do edital. [...]. Bntles ndo se comunicam. Entdo a
gente percebe que isto esta acontecendo e a geetgeraté hoje muita reclamacéo
disso. Entdo ndo h& conversa entre. Pelo menos: IseCretaria) a pessoa errava na
parte juridica, mas ndo na parte técnica dela. $8hia o que ela queria
tecnicamente. Entdo isso hoje acontece de mong&’ [E
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Segundo Schommer (2003), algumas mudancas orgmmasc podem ser
descontinuadas ou podem ser questionadas quantdanga no desempenho ou da utilidade
das préaticas estabelecidas. No caso em questdoecessidade de trés orcamentos
determinados pela normatizagcdo acabou criando wn pmblema, quando os servidores
responsaveis por fazer os orcamentos retiram dga@ies importantes para facilitar
conseguir os orcamentos. Compreender os catalessader mudanca é um aspecto essencial
para entender os resultados mudanca institucioae Branha e Filgueiras (2016). A
necessidade de um maior numero de orgcamentos a@mdpande volume de itens a serem
adquiridos, culminou em um processo de retiradale@talhamentos para permitir que se
mantenha a normalidade do processo de comprasnpesta situacao volta a ser verificada
pelo OSM no momento da analise do edital, e agsathe se transformar em um retrabalho e,

portanto, o reforco para que seja feito da maraireeta.

“E essas conquistas, porque nossa, quando a dexgels com os 24 almoxarifados
espalhados pela cidade, e depois hoje, claro ghejalé um centro de referéncia,
ponto turistico a central de compras hoje, macke ndo ficar de olho acontece
coisa errada também, mas € um avanco, como o mimigm um controle de
estoque, por mais que esteja ndo todo, atualizaddempo real assim, nossa, acho
gue é muita coisa. A cabeca do servidor também mumoito, pra tentar fazer
melhor, 6, tem alguém me fiscalizando entédo, pads mae tenha essa pressaozinha
né, eu acho que tem muitas coisas boas” [E2].

Mesmo com a centralizacdo de compras, é naturalogtr®s problemas possam
aparecer bem como a necessidade de ajustes. Atsm, diouve a mudanca da postura do

servidor quanto ao fato de haver a percepcao des=tdo monitorado/fiscalizado.

“E outro aspecto importante foi a &rea de compras,a area de compras deixou de
ser uma exclusividade de cada secretaria. Ai pasgeu |4 um diretor com mais
algumas geréncias, com equipe especializada em rasmg isso comecou a
melhorar. Dai entra aquele aspecto também, a &pecializada pra compras
comeca a comparar também um pedido de comprascoetas@ de salide com um
pedido de compras da secretaria de educacdo camesmos produtos. Ah, nés
gueremos comprar sabdo. Ai um fala que ia pagap ¢ais a barra, o outro fala
qgue é dez, ai a propria area, esta diretoria dgp@ancomecava a questionar, ja
vinha email, eu vi varias vezes: 6 porque vocé gattendo pagar dez e o outro
guerendo pagar cinco e é o mesmo sabdo. Entdonjécewa por ai. E nisso, ja
muitas coisas comecaram a melhorar internamente; dizer, eu senti que a
prefeitura comecou, ela prépria, colocar uma sadeetontra a outra e as coisas
comecgaram a entrar no eixo. Ai vocé pode dizerpclaas em funcéo do trabalho
do Observatério também, mas ndo € so isso. Sesggndepara o cargo um diretor
pra cuidar da area de compras, é natural que telehe uma equipe que no minimo
comece a confrontar um pedido de compras com obted.as coisas comecaram a
entrar no eixo. Ai vocé vai dizer assim, ah, aipadi foi mil maravilhas? N&ao,
claro que ndo, vocé tem ideia de quantos itengfeifura compra? [...] E grande, é
uma coisa que nao é pequena e nao é facil faztfo Este aspecto que eu acho que
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contribuiu muito a centralizacao e eu ndo tenhddéisvque isto ja deveria ter sido
feito ha vinte anos, na minha concepcéo t4? Em@lmdvavel a atitude, demorou

um pouco como eu te disse em razdo das dificuldddesspaco e condicbes pra
montar mas assim que foi possivel, o préprio pieefee incumbiu de resolver isso o
mais rapido possivel” [E1].

A centralizacdo do almoxarifado permitiu que a @itafa tivesse controle sobre os
estoques (que antes eram controlados pelas sexsgta;, com isso, pudesse usar as
informacgBes para fazer comparacdes de precos emdandlas por produtos. Esta situacdo €

apresentada no relatorio de atividades do OSMta tasnbém na Figura 02.

Almoxarifados

Inicio dos acompanhamentos do OSM

mn Observatério Social de Maringd ;\Ei

Figura 02 — Almoxarifados das secretarias da RueéeMunicipal de Maringa
Fonte: OSM (2017)

Ao fazer o levantamento sobre os estoques manpidias prefeitura, os problemas
com controle dos estoques (de quantidades adgaiiddéa de validade, controles manuais em
fichas de estoque a lapis) e organizagdo (perdprafutos por mau acondicionamento),
foram pontos criticos identificados pelo OSM.

Antes do OSM néao existia um controle de estoquéaerada Secretaria tinha o seu
controle de forma precéaria e apos o OSM, foi criadieei do Estoque (Lei n°® 7.931) no
municipio, e as compras passaram a ser realizadascentral de compras e estocadas no

almoxarifado central (ASSIS, 2013). Tal situagatemonstrada na Figura 03:
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Almoxarifado Cential

Fase atual

Observatério Social de Maringd ;\fi

uuw!g
Figura 03 — Almoxarifado Central da Prefeitura Mipal de Maringa
Fonte: OSM (2017)

A relacdo entre a aprendizagem nos processoszadal pela prefeitura e a
accountability social realizada pelo OSM esta em avanco. Por densanda do OSM, que
encontrou controles de estoques precarios e magpeidicio por ma gestdo de compras ou
de estoque, houve a centralizagéo e informatizdgdalmoxarifado. Conforme descrito por
Aranha e Filgueiras (2016) o processo de desemaelio institucional pode ser
desencadeado por fatores endégenos ou exdgenaashalescrito houve o questionamento
sobre os estoques pelo OSM e uma postura da gpst&aiuando permitiu a informatizacéo e
melhoria do controle, sendo beneficiada e recodlgoor outros municipios que passaram a
visitar o almoxarifado central da prefeitura de g& conforme destacado pela prefeitura
municipal em sewite (PREFEITURA, 2013; 2016) aumentando o nivel dei@icia e de
efetividade dos servicos publicos conforme despdioGuimaraest. al. (2003).

O controle unificado permitiu as comparagfes esgiretarias e assim, a geracéo de
mais informagdes que permitem a melhor gestaoeatnssos.

“Antes a gente tinha uma dificuldade enorme de rsage primeiro, a caneta
comprada chegou ao almoxarifado da salde ou nokahifedo da educacédo. Varias
secretarias. [...]. No consumo, na ponta, ai eo déer pra vocé era mais ou menos
aquela histéria do histérico. Qual que era o hist@ Se do Ultimo processo
licitatério até agora foram consumidas dez mil tasiedeste para o proximo nés
vamos acompanhar quantas canetas foram consurfdasavel isso né? Porque
gue no proximo ao invés de pedir dez mil vocé \elipquinze mil? Vocé vai ter
que me explicar, foram construidas mais crechess sgcolas, a quantidade de
alunos aumentou em vinte por cento e assim portaliga a Unica forma de
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controlar, porque ndo da pra vocé ter |4 na pogizéen que diz ah, eu preciso de
uma caneta, ta, entdo assina aqui que vocé pegalcameta e vocé sé pode pegar
outra daqui a seis meses, isso ndo existe, e neatividade privada é assim. Se

controlava entdo com base no consumo do exerciteriar, essa é a média. E

naturalmente tem |4 um secretario, tem diretores) geréncia, tem pessoas
responsaveis la dentro e a gente tem que entenger egsas pessoas Sao
responsaveis pelo consumo racional daquilo quefaiprra adquire” [E1].

Assim como a melhoria da compra, a melhor gestdoestoque permitiu o
conhecimento do volume de compras necessario eegtignamento sobre o uso dos
produtos. Do lado do Observatério, com os contralestralizados houve uma maior
facilidade em acessar os estoques e fazer confasgoar amostragem a fim de confirmar ou
nao a veracidade dos dados apresentados no patr@ngparéncia. Outro ponto foi 0 avancgo
quanto a visibilidade do fiscal de contrato, seswvidomeado para fazer a conferéncia dos
produtos adquiridos.

“Quando a gente comecou, o Observatério capacitgende, [...] depois de um
tempo comecou a fazer treinamentos sobre o termmefdeéncia, entdo a gente
juntou servidores de varias secretarias e a geava estes cursos gratuitamente, a
gente fez lista de presenca para que depois pusesHgrar dessas pessoas que
fizeram os cursos. Entdo a gente percebeu quenté&oessa cultura de treinamento,
ai sim, que o prefeito na época comecou a investis em capacitacdo. A gente viu
0s pregoeiros fazendo cursos, indo pra fora, tdzenTribunal de Contas. A gente
viu mais essa movimentacéo de treinamento. Pomypes,zles falavam pra nés que
ninguém nem sabia 0 que era termo de referénagiguém nem sabia o que era
fiscal de contrato, ndo existia a palavra fiscakdetrato, que a lei exige. Ai, esse
fiscal de contrato também foi um rebulico, porgssim, ninguém ganhava mais pra
ser um fiscal de contrato, as pessoas ndo saadesrpara saber o que fiscalizar em
um contrato, € no comeco, eu lembro que uma paepsd&ra da area da saude era
nomeada para ser fiscal de contrato para acompaniarentrega la da SEMUSP
(servigos publicos), ela nem sabia o que estavateoendo, [...] era uma bagunga,
pessoas que eram nomeadas sem serem notificad@&sagudiscais, entdo a gente
pegava um caso e perguntava: cadé o fiscal? Eeste gabia. A pessoa ficava
desesperada porque podia ser punida por causalajagotdo assim, foi uma
bagunca. Hoje assim, eles estdo mais ou menoscal fie contrato ainda tem que
melhorar muito, que ainda ndo é 100% funcional,&id&2].

Apés a capacitacdo de seus proprios funcionado®SM ministrou cursos para
melhorar a qualidade dos termos de referéncia, diéso, foi identificado um movimento
dos servidores em buscar outros cursos para mejhalificagdo das atividades. Outro
treinamento necessario foi quanto aos fiscais deato.

“Antes a gente tinha uma dificuldade enorme de rsage primeiro, a caneta
comprada chegou ao almoxarifado da salde ou nokahifedo da educacédo. Varias
secretarias. Bom, esse era o0 outro ponto. Porquéaze o melhor processo
licitatério, com o melhor preco da praca, ganhawengresa que tinha o melhor
preco e, vamos dizer assim, tinha que entregar homeroduto, tudo isso,
teoricamente falando. Mas qual é o segundo passsegOndo passo é que eram
nomeados os responsaveis, o fiscal do contrate fleé® grande dilema dentro da
prefeitura durante muito tempo. Porque o fiscatdetrato, ai entra o aspecto que
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vocé levantou: eles tiveram treinamento pra issé®. NNunca que eu saiba eles
tinham tido treinamento antes do inicio dessasidaiiles (do Observatorio).
Especificamente pra isso, eu ndo tenho conhecimendepois, um ou dois eventos
aconteceram pra treinar o fiscal do contrato. fabia-se que seria centralizado
inclusive a entrega, entdo o fiscal de contratocaanecou a briga: o fiscal de
contrato continua sendo da secretaria ou ele passar responsabilidade do
almoxarifado central? Vocé entendeu? Ai comecoe esgro embate. Ai ficou
decidido que mesmo assim, o fiscal de contrat@ staisecretaria e teria que ir 1
(no almoxarifado central) para ver se a canetaetpieomprou foi a mesma que foi
entregue. Porque ai 0 pessoal da area de comprasrdis ndo temos condigfes de
acompanhar da prefeitura como um todo, mas a pessoaompra o remédio 14 na
secretaria de saude tem que vir aqui ver se o c¢ondar que ela comprou é aquele
que esta sendo entregue aqui, que ndo é um genErindo € o funcionéario do
almoxarifado quem vai saber, tem que ir l& o fadutico. Entdo chagamos a
conclusao rapidamente que o fiscal de contrata tpré ser da propria secretaria. Ai
ele ficava com a incumbéncia de fazer a analiseawadiacdo do produto, e o
almoxarifado central ficava com a incumbéncia detanoa quantidade de produtos
gue tinham que ser entregues. Entdo nesse parta, Hiuito claro quem tinha qual
responsabilidade. Isso no recebimento” [E1].

Ainda como resultado da centralizacdo do almoxdwifaa melhoria advinda trouxe
com ela outro problema, foi identificada a neces$édde se indicar fiscais de contrato com
conhecimento necessario para a realizacao dadaes e, estes, estavam nas secretarias de

onde o almoxarifado havia saido.

“Sem duvida, o fiscal de contrato e o termo derégfeia foi melhorando muita
coisa, muita coisa. Melhorou bastante.[...] osideres estdo sobrecarregados. Eles
nem gostam de ser o fiscal de contrato, eles végupaao obrigados. E ai tem um
erro da prefeitura que as vezes ele nem fica sabé&id s6 chega e anota mas ndo
tem um acompanhamento constante do servico, atdongsrque ele esta em outra
atividade. E as vezes a pessoa esta no administiadui e é fiscal de contrato de
um servico de rua ou de execucdo de alguma coisautro lugar. Ele ndo tem
carro, ou ndo tem conhecimento, entdo fica difaail,entendo o servidor, mas é de
cima pra baixo, € uma falha muito grande” [E3].

A necessidade legal do fiscal de contrato cria difieuldade para os servidores. A
falta de conhecimento para fiscalizar ou até probkede locomocéo ao local de entrega pode
prejudicar a realizacdo desta atividade. Isto destnara necessidade de aperfeicoamento da

nomeacao dos fiscais de contrato.

“estd evoluindo, como os erros vao diminuindo, y&gando outras etapas. Por
exemplo, no inicio, h4& um tempo la atrds o Obsériatse limitava mais ao

processo de licitagdo. Ai como foi surgindo os®edoi se melhorando o edital em
si, entdo diminuiram os problemas e sobrou tempa @atras coisas. Entdo o foco
foi para a execucao dos servicos, recebimento daadheria ou produto. A gente

fazia reunido com os servidores para eles ficatemt@s, ai entra o problema que
muitas vezes o servidor ou ndo sabe que é fiscadmteato, ou ndo acompanhou, ou
foi na confianca, ai agora ele estd vendo que tes@o processo administrativo
contra os servidores, ai ele estd pensando duas weé? Ai entra aquela situacao
gue nds voltamos |4 atras, pra que eu vou quenenie sou obrigado, ndo ganho
nada pra isso e corro o risco de levar um procdéssona cultura, eu sempre falo,
nas reunides eu falava. A prefeitura é regadaaesvé de cultura, que vocé s6 com
o tempo, ndo é da noite para o dia que vocé vaeguir mudar isso. E com o

tempo, tem que ir trabalhando devagarzinho, Eu]ainda acho que o Observatério
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€ muito rigido em muitas coisas. Houve dolo ou é@¥Eu acho que tem que pegar
no pé mesmo. Mas se ndo houve dolo ou ma fé? Hauuena falha, acontece. Tem
que relevar algumas situacdes, mas com o Obsedo/ai@o tem muita conversa. E

isso, eu quero que vocé penalize. Ai, fazer o q[E4.

O OSM, assim como descrito na literatura sobrenesanismos daccountability
social cumprem uma funcédo de indicacdo de défingsitucionais mostrando um déficit
concreto de corrupgdo ou violacdo da legalidade egibindo déficits sistémicos de
funcionamento ou de estrutura, conforme descrito Qiulovitz e Peruzzotti (2000). A
necessidade de mudanca cultural fica clara e aanendo necessaria. Mudancas na gestao
desta situacdo também. O OSM trabalha no sentidtesencadear o processo e fazer com
que ele seja cumprido, inclusive se houver necadsidde punicdo, para garantir a

continuidade da mudanca.

“A gente ainda tem que ficar de olho. Os fiscaiscdatrato, hoje, ainda ndo sao
100% eficientes. Tanto que no ano passado a gegeupla a metragem das
pinturas, é tudo na execugdo. Os pontos de dralsugrades, tudo que a gente foi l&
olhar e que ndo tinha e ja tinha sido pago sabs#misadé o fiscal? Ai um dos
fiscais da pintura veio aqui e falou assim: voc&sie acabando comigo, eu estou
guase me aposentando e estou sendo chamado naéliinRBublico. Al eu disse:
Mas porque o senhor néo fiscalizou? Ah, porqueerlid uma sobrecarga de servico
e passei para outro colega meu, e ele fez, s6 meumome é que esta la” [E2].

De maneira concomitante, 0 OSM continua a vigil@scibre o processo licitatorio e a
entrega de produtos e servicos por amostragem, y@aificar se os procedimentos e a

entregas estao de acordo com o licitado.

“Essa coisa de fiscal de contrato € uma coisa naét@, logo que, na primeira
semana que eu entrei aqui (no controle internojosacontratos, os fiscais
nomeados na administracdo passada eram cargossimraos, varios, 90% eu
acho, e ai na renovagédo dos contratos e tudo aigisha que informar no sistema
do tribunal um pessoal que ndo esta mais aquyménonte de gente que ndo esta
mais aqui e era comissionado, e ai 0 que vai fe@®rgue nomear outra pessoa [...]
eu fiz uma recomendacédo e encaminhei para todascastarias para ndo nomear
para fiscais de contrato quem fosse cargo com@dmnentdo sO nomear cargo
efetivo, e ai falando das atribuicdes do fiscal peg verificar se eles teriam
condicdes de fiscalizar, fazer essa andlise, dot&eito assim, rapido. Ai depois,
com um pouco mais de tempo fiz na forma de instrugEmativa, que tem que ser
nomeado através de portaria, [...] ndo existia, caté eu entrei aqui, nada de
normatizacao [...] enfim, tem tanta coisa pardeita” [E4].

A abertura de informacfes descortina hébitos eepliotentos que podem ter um
impacto perigoso no trato dos recursos publicos.dRtro lado, a cada avanco na melhoria
dos procedimentos, novas questbes podem ser p@stas resolucdo. O constante

qguestionamento e necessidades de melhorias levapreadizagem que, em um primeiro
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momento podem ser reativa e incremental, porém,uemsegundo momento, com a
continuidade de necessidades de mudancas e accanpamto constante do OSM podem se
tornar proativas e transformadoras, segundo ostosade Guimaraes.al. (2003), gerando
um circulo virtuoso envolvendo os servidores eagestpublicos. O que se pode identificar €
uma aprendizagem organizacional de ciclo simpleando ha mudancas em rotinas mas néao
avancou para o ciclo duplo, quando se promovem ngaganas normas e regras da
organizacdo, promovendo o0 desenvolvimento orgaiozal; conforme apontado por
Nogueira e Odelius (2014).

Ainda que em alguns pontos seja facil descrevgrrendizagem organizacional, em
outros a situagdo ainda é dificil. Algumas seciagaainda repetem erros ja analisados pelo
OSM. A mudanca de gestdo também tem se demonsiradonomento em que pode haver

tentativas de retrocessos.

“a[...] secretaria de Educacédo veio com uma eqdépeito pessoas e deixaram aqui
trés termos de referéncia pra gente. S6 que ab@ fdmo se ninguém aqui no
Observatorio tivesse o histérico né? E nds batadsamuito, muito para que a
Educacéo fizesse um termo de referéncia muito bat¢anto que foi um trabalho do
Observatorio junto com o SENAI, com SESI, com castas da area industrial,
nossa, foram varias pessoas que se reuniram nwua,dpz tempo isso, pra mudar
o termo de referéncia dos uniformes escolaresAlém do termo de referéncia néo
conter tudo o que precisava, era superfaturadoakdade era péssima e era sempre
o mesmo fornecedor que ganhava, entdo era tudaide mé? Ai até que nés
fizemos um trabalho intensivo pra deixar um editaito bacana, com metragens,
medidas, tudo que vocé imaginar de calca, de ctaniselo. Ai veio essa secretaria
[...], dizendo que elas trouxeram o termo de ref@eédos uniformes, é inédito, tem
medida de tudo. [...] vocés estdo fazendo um ndDoEdital da Educacédo de
Maringa o Observatério usa como exemplo de quadidaéficiéncia em termos de
referéncia, € um edital modelo. Ela disse: ndosed que eu quis dizer, eu quis
dizer que a gente atualizou alguns detalhes naalEdit.]. Eles tentaram mexer
bastante nos termos de referéncia, 0 que ndoagxstii a gente percebe que mudou
a cabeca dos servidores um pouco sabe, ndo spicsgue eles sentem uma pressao
também porque sabem que tem alguém fiscalizandmag,mudou muita coisa e
ainda tem muito que mudar. [...] Tem editais qué dsecionado pra uma empresa,
que tem alguns detalhes que tem que retirar, scque ele ndo deve estar tendo
tempo pra isso, ta copiando e colando. Que nemé&eisplanejados, é uma briga
do Observatério a anos, nos fizemos um relatori@@eaginas contando toda a
histdria, os dez anos de méveis planejados praatdeque ele se convenceu de
cancelar a licitacdo do dia 29 de dezembro. Pig absim, ndo sei se € a pressa, 0
qgue é [...]. Mas a gente tem visto que muita coisthorou. Se a gente comparar
com outros municipios, eu acho que Maringa esta ®esncado. Mas tem muito
que fazer” [E2].

Conforme ocorrem avancos em algumas areas o OSNEmam historico do que ja
foi alterado de maneira que, se necessario, tanploéie repetir as cobrancas com base no que
ja foi feito anteriormente. O fato apontado acineandnstra que mesmo com a mudanca de

gestor, os servidores ndo guardam esse histomey 8¢ guardam, sofrem pressdo da nova
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gestdo para que se altere os editais de acordoatgum novo critério da gestdo. O que é
reforgado pelo entrevistado abaixo:

“O que a gente via nessa gestao passada, qudeaaggvivia mais com o pessoal
do Almoxarifado, na central de compras que elesnfaas orcamentos, eu percebia
ali um “militarismo” [...] que eram os cargos cosi@ados, era do jeito que eles
gueriam que fosse. A gente até recebeu umas ligaiservidores de 14, dizendo
gue era pra gente olhar determinada coisa, porguacko que eles ndo tinham
forca. Servidor, eu acho que eles nem se motivaiqueoeu acho que eles ndo tem
nem... sdo os cargos comissionados que lideramdadeito que eles querem. Os
servidores precisam fazer do jeito que mandamy@s que eles saibam que esta
errado. Eu ndo consigo imaginar isso de outra foEoaenho muita, dé, ndo sei se
essa é a palavra certa, mas com todos o0s servigoees gente conversa, tem uma
pressdo muito grande sobre eles, que eles ndo f@nonge ir, sendo, eles sao
transferidos, um vai parar no cemitério, outro s@iconde. O que a gente vé é que a
gestdo que entra com seus cargos comissionadas,néte querem eficiéncia,
transparéncia, ndo é isso. E politica pura” [E2].

Um pré-requisito para o sucesso da inovacdo corparicipacdo social é a
institucionalizacdo das mudancas. Os relatos damaoas que os servidores ja encontram no
OSM um ponto de apoio em situacdes de pressédo,ra gexar maior efetividade no
enfrentamento de alguns problemas, principalmenigndp relacionados aos superiores,
também contam com o apoio do OSM (ARANHA; FILGUEIRA2016; QUINONES;
HERREA; HERNANDEZ, 2011; NASCIMENTO, 2015).

7.4 BUROCRATA MAISACCOUNTABLE

A accountability social para ser efetiva precisa ser capaz deeméiar a burocracia
publica (SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000). Essas ac¢OGemnitoram os funcionérios
publicos, expdem acdes judiciais e podem ativascountability horizontal. Segundo o relato

dos entrevistados, isto ocorre em funcdo do hid@onstruido:

“Eu acho que a pressédo fez com que eles mudassgnmmaiinicio [...]. Uma outra
servidora, na sindicancia ela sofreu demais, ni geicoldgica, tiveram que gastar
dinheiro com advogado, e todo mundo foi vendo issme. Isso afetou muito,
ninguém esperava, acho que nem a gente esperavdaaacdo toda que
aconteceu, né. N&o era isso que a gente queriardade, mas foi muito triste. [...].
Entdo a gente vé que, assim, devido a algumas gedsrem sofrido estas
sindicéncias e vendo que as coisas comecaram arrai@d@ontecer e ver que a
sociedade estava pressionando mesmo, acho quel fonggouco. Se nédo tivesse
isso, talvez, fosse mais lento esse processo,zée fen melhor termo, de ser mais
transparente” [E2].
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Os primeiros casos de sindicancia e entrega deériels aos érgdos de controle foram
significativos e demonstraram quacaountability social estava sendo desenvolvida por meio
do OSM. Schedler (1999) aponta a necessidade slelgghentos para queaacountability
seja eficaz: submeter o poder & ameaca de sarm@garalo-o a ser transparente e justificar
seus atos. As primeiras acdes do OSM que resultanasindicancia foram necessérias para
demonstrar os riscos reais de naocaseountable e da néo justificativa dos atos frente a nova
realidade de um movimento social que estava aterttns acoes. Foi a demonstracdo de
enforcement e anwerability, conforme descrito por Pinho e Sacramento (200§yesseriam

necessarias a partir daquele momento.

“As secretarias continuaram com as mesmas pess@afazjam esse trabalho, que
eram responsaveis pela prépria cotacdo e ai edbaigio deixou de ser dessa
pessoa e passou a ser da area de compras. SGap@essoas continuaram la e é
natural que ninguém goste de ser chamado |4 naotamftria uma vez por semana
pra explicar porque ele colocou o preco de um eeadio de cinquenta centavos e
isso ja reduziu aquele esforgo, se € que havidpm@ar um preco maior em um
produto melhor, porque a justificativa sempre exgad...], € a gente até entende né?
Mas tem coisas que [...] ndo se justificam, entam gréprio responsavel que ia
fazer o pedido de lapis, caneta, telefone, calontgckle ja dizia poxa, esse més ja
fui duas vezes la [...] e isso fica ruim. Vou teeqomecar a fazer diferente, vou ter
que talvez tomar a iniciativa de entrar na interaetver por quanto que 0s
supermercados estdo vendendo esse produto ahdinticoisas que eram gritantes.
[...]. Entdo sim, sem duvida, eu entendo que issnega como uma piramide, vem
escorrendo pra baixo e os efeitos vao né? Ai vizcéhd mas tinha gente de ma fé e
gue esse efeito ndo surtia. Se é que havia isgidava muito exposto. [...]. E aqui
ja esta registrado, tem um email que no anterigadiz assim, quer dizer, passa a
dar subsidio para o préprio gestor publico dizecuta, vocé estad de que lado afinal
de contas, ndo é? Entdo eu entendo que, nossasas mudaram muito”’[E1].

Com o passar do tempo, houve uma reafirmacdo desta realidade por meio do
controle interno, que fazendo a mediacdo de algonsos indicados pelo OSM reforgou a

nova situacao.

“Teve uma mudanca cultural, sem ddvida nenhumai &tra aquele aspecto de
palestras, o aspecto das préprias reunides quéeaa@m, ai entra o aspecto de que
a imprensa divulgava dois ou trés exemplos, e asops, claro, elas moram aqui,
elas vivem aqui, elas tém vizinhos que leem o joendalam poxa, quem esta
comprando e pagando dez reais num lapis que vatpienta centavos, né? Quer
dizer, o individuo olhava pra dentro dele e dipiaa, tem algo errado ai” [E1].
“Teve multa para empresas se coubesse no comratservidor era aberto um
processo administrativo de sindicancia. Ai tem @pde sindicancia da prefeitura
gue vai chamar o servidor e vao analisar se etedelpa ou ndo” [E3].

A influéncia na burocracia se deu por meio da fodwaatuacgéo, firmada de uma
maneira a evitar 0 embate e ser preventiva, oy agjar enquanto ndo houve prejuizo ao

orgao publico. Neste sentido, quando necessarigedouvesse um ponto de acordo entre o
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OSM e o burocrata e/ou gestor, outros mecanismosaadeuntability sdo ativados
(FRANZESE; PEDROTI, 2005; SMULOVITZ; PERUZZOTTI, @0; PERUZZOTTI, 2006).

7.5ACCOUNTABILITY SOCIAL

Quando buscamos o conceito decountability relembramos que resumidamente
significa punicao e, a rede de instituicbesadmuntability no Brasil passa pelos trés poderes
e pelo Tribunal de Contas da Unido, o Ministériblfed, a Policia Federal e a Controladoria
Geral da Unido (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016; O’DONNELL 1998; PINHO;
SACRAMENTO, 2009). Ao atuar de forma preventivaO8M interfere em processos e
rotinas, mas quando se trata de punicdo, istot@ per meio dos mecanismos internos de
punicdo (processo administrativo) e mecanismoszbwotais deaccountability (Ministério
Publico e Tribunal de Contas do Estado). A sedeetde controle interno, recentemente
chamada de Controladoria Geral, tem um papel fuedtah de mediacdo para que as
mudancgas ocorram sem a necessidade de punicasgaidores ou a gestdo. A indicagédo
feita pela SER/OSM do primeiro secretério de cdetrmmterno abriu um canal de
comunicacao importante que posteriormente, mesmo a&droca do secretario de controle
interno/controladoria geral, evoluiu para que sii#gs fossem resolvidas antes da necessidade

de punigéo.

“No meu ponto de vista tem certa resisténcia potepdo Observatério e por parte
do municipio também [...]. Nao sei se vocé sabeendsii 0 primeiro secretario de
controle interno servidor de carreira. Por causaet@mendacdo do tribunal de
contas, e essa recomendacdo ja vinha desde la sdirgsie s6 a partir de agora o
prefeito achou por bem cumprir essa recomendac@mtédde tudo isso, entdo eu
fiquei dos dois lados, fiquei vendo o lado politi@b que pensavam os demais
secretarios e o prefeito, e o lado do Observatdientava, na medida do possivel,
convencer o Observatdrio de que ele estava senéo mgoroso, muito rigido em
determinadas situacdes, e o prefeito também sestdea errado, que nés tinhamos
gue melhorar o controle, melhorar a eficiéncia gualidade do servigo publico.
Entdo em linhas gerais foi nesse sentido que mimltramos. Trabalhei bastante
nesse sentido. Porque o Observatério ele vai nmaitei seca, no que esta escrito
tem que ser aquilo, e muitas vezes a maquina pUBlicnuito grande, é muito
complicado trabalhar com a maquina publica porgne tins costumes, uns jeitos,
trejeitos e eu tenho absoluta certeza de que n@d &, é erro de bobeira, e eu
entendo que isso ndo se muda da noite para o dim grocesso no qual, com o
tempo vai se chegar naquilo ali, e o Observatériogo tem muito... t& escrito aqui,
€ assim, eu quero assim, sendo vou mandar para é M&is ou menos nessa linha”
[E3].
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A mediacéo feita pela secretaria de controle iateontroladoria geral permite que se
chegue a um acordo e permite que as mudancas mcoaaadministracdo municipal. A
relacdo entreaccountability e desempenho € caracterizada por tensdes, andiigsice
contradi¢cdes, conforme descrito por Laegreid (20pdyém esta forma de atuacdo com a
mediacado minimiza os embates e permite a apreratizagganizacional.

Além disso, por ter um caréater preventivo, par@®M nao é de interesse que se

chegue as instancias punitivas, conforme entrelosta

“Entdo, eu acho que o trabalho do Observatorio &ommportante que o gestor
entenda que a gente pode resolver tudo agora, meenio em que esta com o
Observatorio, porque, por mais boa vontade quelliuiial de Contas tenha, que o
Ministério Publico tenha, chega la e eles tem usmado de servicos também e
poucas pessoas. Entdo, 0 que a gente poderia gesmin mais tempo e mais
tranquilidade aqui, ndo, vai entrar em um procesamr e que também demora pra
resolver. Uma coisa de anos que pode ficar la mé?Cbservatoério isso ndo é
vantajoso. Maringa hoje tem uma parceria enorme corivlinistério Publico
Federal, Policia Federal, [...] Tribunal de Conf@s Estado) até me surpreendeu
esses dias, me surpreendeu assim, porque peloealarirabalho que eles recebem
e atenderam a gente. [...] Entdo a gente tem aigon, a credibilidade do trabalho
do Observatoério, mas nédo que a gente gostarialtpgasse a esse ponto. A camara,
sem condi¢des. Nunca respondeu um oficio nossemigndia. Nunca” [E2].

O entrevistado E2 reafirma que a principal inteng@o OSM é a melhoria das
atividades desenvolvidas e ndo a punicdo por eetegae aaccountability horizontal €
efetiva, porém ndo necessariamente atinge osadssltde melhoria de eficiéncia que o OSM
busca. Um ponto a ser destacado também é a imErcd@mara Municipal quando solicitada
pelo OSM para que apure ou fiscalize algum fatayatestrando que o OSM né&o consegue
ativar este mecanismo decountability.

Por outro lado, a atuacéo do Ministério Publicaibunal de Contas do Estado tem se
demonstrado satisfatoria, inclusive no apoio ao Qfidnto a informacdes corretas sobre
procedimentos para evitar processos mais longos.

“Todo o pessoal, o servidor, pelo menos o pessoalaggente tinha mais contato,
eles sabiam que o assunto levantado pelo Obseovaticial, se ndo tivesse uma
solucdo satisfatoria para ambos os lados, o Olseivaencaminharia para o

Ministério Publico e isso estava claro para todmday) todo mundo sabia disso,
inclusive eu como secretario do controle interng, viarias vezes no Ministério

Pdblico o promotor me convidava pra ir la. [...Inteque ter tato, tem que ter
negociagdo, ndo é assim. [...] Os assuntos que ek&gando aqui, € porque nao
houve um equilibrio, ndo houve uma conclusdo desguehegou a um meio termo,
e entdo vem pra ca” [E1].

Os secretarios de controle interno/controladoriealgambém foram chamados ao

Ministério Publico para prestar esclarecimentosresdatos em que ndo se chegou a um
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consenso com 0 OSM. Além disso, € de conhecimentodbs os envolvidos o procedimento
que sera tomado pelo OSM nesses casos. Nesteosd¢atidbém, o Tribunal de Contas

também demonstra apoio as acoes do OSM:

“O Tribunal de Contas (do Estado) até me surpreerdses dias, me surpreendeu
assim, porque pelo volume de trabalho que eleshescee atenderam a gente.
Porque assim, aconteceu um caso recente de unadicide reforma [...] tinha
coisa errada, ai coincidiu que naquela semana houvetreinamento aqui do
Tribunal de Contas, foram quatro pessoas daquifs pedimos para que eles
mostrassem o0 caso para o auditor. Ai ele disse qui®,ndo pode, se acontecer
alguma coisa vocés me mandam. [...] ai mandamosnuail para o auditor. [...] ele
mandou um email de resposta, coisa mais linda dedmuFalando que nédo pode,
ndo pode. Entdo a gente tem visto assim, a crel#idbdé do trabalho do
Observatorio” [E2].

A relacdo entre o OSM e os 6rgaos de controleeresto especifico, 0 Ministério
Publico e o Tribunal de Contas do Estado demonsteapara tais 6rgaos também interessa a
acao preventiva e, desta forma, eles passam aipartdesta acdo preventiva apoiando a
mediacado para a solucdo de impasses e munindo odeSMormacdes e pareceres para dar
maior sustentagdo aos argumentos e, de alguma nmatenbém, demonstrando a
administracdo publica seu posicionamento em casiewi@ncia formal do OSM.

Quanto ao aspecto de exposicéo publica, os ertadois entendem que, ainda que nao
seja o objetivo principal, ha um peso na divulgad@®acdes do OSM:

“Hoje eu acredito que esta melhor do que era apt@dp eu imagino que se hoje
ainda nao esta bom, como era antes né, entdo quandgou antes do observatorio
muito provavelmente quase nada ia conseguir s&r, \@atdo como o0 observatorio
aponta e ai 0 que é corrigido, o0 que é sanadoe @ gevisto é ok, depois € claro eles
fazem a apresentacdo deles que ndo deixa de seértarmamos dizer assim, um
marketing, [...] demonstrar o que esta sendo f&® E uma exposicdo mas isso nao
resulta em um demérito para a administracdo poejaeacolheu, talvez em
situa¢des onde a administragdo ndo acolha quewd observatorio seja feita uma
representacdo no Tribunal de Contas ou um encamamta para o Ministério
Pudblico e que isso la seja considerado fundamergadsulte numa acao e tal, ai

sim fica como uma coisa negativa para a admin&trapas quando é feito
apontamento e se entende que néo esta de acontus waelhorar” [E4].

A divulgacdo de acdes ocorrem de duas maneirasinmeeipp € por meio de uma
apresentacdo anual na qual o OSM mostra as asttishnuais e demonstra casos em que
houve alguma acéo e o resultado de tal acdo (ecoefdemonstrado nos quadros 04 e 05) e a
segunda é quando o OSM entende ser necessari@pe@iada opinido publica ou precisa se

posicionar a respeito de algum fato que esta aodoreo municipio e que € passivel de acao
do OSM.
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As dimensfes legal e politica daccountability social feita pelo OSM sao
demonstrados pelo entrevistado E4. Quando ha araeato das sugestées do OSM, mesmo
tendo sido encontrado um erro ou ilegalidade, énglido como algo positivo e nao
prejudicial para a prefeitura, demonstrando quec@ ado OSM asseguram a lisura do
processo, quanto ao aspecto legal, tal acdo tanpleémite que ela esteja de acordo com a
preferéncia dos municipes em haver um maior zelw gesto publico e consequentemente
melhores servicos prestados conforme descrito poul&itz e Peruzzotti (2000) e

Przeworski, Stokes e Manin (1999). O entrevistadl@iBda complementa:

“talvez mais na questdo politica né, eu ndo soitigwIné?. Entdo talvez mais na
questdo politica, para o gestor, para o politioes ghodem talvez em algum
momento, principalmente quando tem essas demod@stagublicas né? Porque
durante o ano nédo d& publicidade né? O observatéddica fazendo publicidade, é
mais no final do ano mesmo quando eles vao apeEsepie aconteceu isso,
aconteceu aquilo, e tal” [E4].

Segundo o entrevistado E4, as divulgacdes de iafpies pelo OSM a imprensa é
algo comedido, porém a exposicdo de casos concrEnsegue captar a atencdo da
populacao e sensibilizar quanto a necessidade ®nuntrole dos recursos publicos, o que
para Smulovitz e Peruzzotti (2000) pode fazer com s altere o indice de tolerancia social

relacionada a este fendbmeno.

Teve uma mudanga cultural, sem ddvida nenhuma. éhtaéa aquele aspecto de
palestras, o aspecto das proprias reunides quéeae@m, ai entra o aspecto de que
a imprensa divulgava dois ou trés exemplos, e asops, claro, elas moram aqui,
elas vivem aqui, elas tem vizinhos que leem o joemdalam poxa, quem esta

comprando e pagando dez reais num lapis que vatpi@nta centavos, né? Quer
dizer, o individuo olhava pra dentro dele e dipiaa, tem algo errado ai.

A exposicdo dos casos também tem impacto nos seegidlas secretarias, pois, eles
podem ser questionados pela imprensa e ocasionalneaso ndo justifiquem as acdes de
maneira satisfatoria, podem também ser questiongdes Orgados deaccountability
horizontal, sendo assim, por este meio 0 OSM carességmbém influenciar a gestdo e a

burocracia publica, confirmando o que foi desquibo Franzese e Pedroti (2005).

“E internamente, [...] a impressdo que eu tenhou€ t@lvez na administracdo
passada, se tinha um pouco isso de ver o obsaovatdno, mais como alguém pra
entravar, pelo menos nos Ultimos anos, sabe, alguénestava como um incomodo
[...] & vem o observatorio, pode ser que criolaeagora acho que ndo, vamos ver
como € que vai andar, mas eu acho que ndo. Masérngosta de ser controlado,
assim, eu ja estou sentindo isso, ja tem secreg@eoesta me olhando meio torto,
porque vocé comecga a questionar, tem que fazemas$sin que fazer assado,
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explica melhor esse negdcio, ndo sei 0 que, mas,ass ndo levo nada para o lado
pessoal, entdo pra mim esté tudo tranquilo e eo qab tem que ser assim. [...]. Pra
mim tudo o que for dar clareza, dar transparémtimizacédo, economia do recurso
publico, evitar gasto equivocado, ndo tem porquersicado” [E4].

Internamente, as a¢cdes do OSM também desencadeararmudancga nos secretarios

pY

e servidores quanto a possibilidade de ser codookm suas acdes cotidianas. Este
guestionamento mostra os déficits institucionaisragmentacdo de processos e, conforme
Smulovitz e Peruzzotti (2000) gera uma fonte atteva de informacdes e propostas de
melhorias e inovacéo institucional. Conforme apomtao Quadro 05, algumas mudancas em
sistemas de controle como de requisi¢fes, contidese a frota de veiculos, fiscal de
contrato e conferéncia sobre entrega e uso deimateausaram mudancas significativas para

0 uso mais eficiente dos recursos publicos murigipa

“E al muitas vezes, a gente se convencia que ndia fioitar por cinco centavos,
por dez centavos ou por vinte centavos, por quégueai a qualidade do lapis, a
gualidade do produto ndo era compativel com a sit@e 14 na ponta, de quem ia
utilizar, e ai vocé compra um lapis a vinte e ag#nde gastar um por semana vocé
gasta dez por semana. Entdo, resumindo, esse éxempl®, e outros varios
exemplos que a gente chegou a conclusao e o Obs@vambém, que realmente,
tinha que fazer a cotagdo do produto com uma cprédidade. E claro, muitos
também a gente, o pessoal da prefeitura chegamaciusdo que o preco estava fora
da realidade. Isso é verdade e, vamos dizer agsieneu tenho conhecimento, tudo
o que foi solicitado pelo Observatorio Social, deqde houvesse uma coisa, vamos
dizer assim, compativel com a qualidade do produtprefeitura sempre atendeu.
Salvo raras exceces, que eu ndo lembro agorapangsande maioria dos casos
levantados pelo Observatério ou pela prépria ctadayia, as areas sempre foram la
e fizeram a revisdo dos valores [...]. E claro, mentinha alguns pontos que eram
pontos de atrito, natural, em qualquer relacdotexi®nto de atrito né, relacdo
comercial, relacdo... enfim. Mas eu posso te asaegue da parte da gestédo, da
administracdo, do proprio prefeito, dos secretadias areas, assim, na sua grande
maioria, todos eram favoraveis de que houvessealon eompativel e naturalmente
que fosse compativel a necessidade de uma cetidagigapara o produto” [E1].

As acBes do OSM se demonstram como algo ja esiddudentro da prefeitura
municipal, no sentido de ter ganhado espaco e tsbedscido como algo cotidiano na
organizacdo. Ainda que haja certa resisténciaglenalservidores e/ou comissionados, ainda

assim h& uma nova cultura interna que permite guacées continuem e ganhem espaco

dentro das secretarias, conforme demonstrado ndrQQ0&:
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Secretarias 2006/ 2007 2008 2009 2010 2011 2012 202814 | 2015 2014
Secretaria da Saude X X X X X X X X X
Secretaria de Educaca
Secretaria de Transito
Seguranga
Secretaria Municipal d
Servigos Publicos
Secretaria de Esportes X X
e Lazer
Secretaria Municipal d
Assisténcia Social e
Cidadania
Secretaria de Recurso
Materiais,
Abastecimento e
Logistica
Secretaria Municipal d
Obras Publicas
Secretaria de Meio X
Ambiente
Secretaria de Cultura X
Secretaria Municipal d
Desenvolvimento
Econémico

Quadro 07— Atuacdo nas Secretarias Municipais skgRelatorios do OSM
Fonte: OSM (2017)
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O Quadro 06 demonstra que o OSM tem atuado priincgrde nas secretarias de
Educacdo, Saude e Materiais, Abastecimento e licgisfAlmoxarifado Central) e
pontualmente atua em outras secretarias, avangami@coes e mantendo o controle nas
secretarias em que iniciou sua atuacao. Conformpkcago por Ahmad (2008), as iniciativas
de accountability social que se tornam institucionalizadas e maissfrarentes e abertas a

participacéo popular sdo mais eficazes.

7.6 ANALISE DOS EFEITOS DAS ACOES DO OSM SOB A OPMMDE ESTUDOS
RECENTES

No caso do OSM, ao analisarmos com base no eswidridkerhoff e Wetterberg
(2015) temos um contexto relativamente recenteugel@de governo autoritario no pais com
a descentralizacdo politica, administrativa e fisparém, o engajamento dos atores da
sociedade se deu quando do caso de corrup¢ao eiadal foi o propulsor do movimento
para atuar. Ao iniciar as atividades, a propostaeinou um bom potencial do lado da oferta,

explicado principalmente pela abertura da gestdo petdo prefeito e a construcdo do
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caminho institucional para a atuacao por meio adrote interno. Na relacdo entre o Estado e
a Sociedade podemos verificar a receptividade dstdgepara 0s mecanismos de
accountability social do OSM, porém, em alguns momentos uma b&igeptividade dos
servidores publicos. H4 um alinhamento entre dafa demanda, o que permite explicar 0s
ganhos deaccountability social na governancga por meio das respostas gedagprefeitura
municipal quanto a divulgacéo de informacdes e arglh de procedimentos.

A institucionalizacdo dos mecanismos abeountability social utilizados pelo OSM
gerou efeitos na entrega dos servicos, porém, edor maneira generalizada. Pelo fato do
OSM trabalhar em processos licitatorios de alguswsetarias, € possivel identificar um
avanco maior nestas secretarias, por meio da metlagacitacdo dos servidores,
aprendizagem organizacional na prefeitura e entgs servicos (processo licitatério
correto), porém, algumas das acdes influenciadkss @8M acabaram envolvendo outras
secretarias (como a criagao do almoxarifado ceetudillizacdo deoftware para controle dos
estoques) que obtiveram melhorias (como melhomtrale dos estoques, médias de precos e
controle da demanda dos produtos) como um resuiadondario, mas estas alteracdes nao
necessariamente levam a uma melhor capacitacasetaslores destas secretarias, apenas
entrega ferramentas para melhorar a gestdo destaissos, permitindo a melhor entrega de
servigos e a melhoria na governanca.

A percepcdo dos servidores e secretérios quantmstosmentos de responsabilizacao
também levaram a uma melhor governanca nas sease¢an que o OSM atua, porém, nao se
pode afirmar que ha apenas o desejo destes emndespmo OSM. A acdo da secretaria de
controle interno/controladoria geral também permij@e 0S mecanismos internos
(administrativos) de gestéao e de responsabilizaggon utilizados tendo em vista a melhoria
do servico prestado. Com a mediacao de tal seierelidr uma boa capacidade de resposta da
gestdo as demandas criadas pelo OSM e aos cidagaosm, issto ndo gera o
empoderamento e a criacdo de maior espaco outimisale participacdo, ou seja, a area de
atuacdo do OSM nao mobiliza o uso da instituciaagho dos mecanismos aountability
social para a entrega de melhores servicos. Aa amauma area técnica do processo de
compras, a participacdo dos cidaddos nao € motivsidda que haja o apelo e apoio do
cidaddo quanto a prevencdo da corrupcdo e meldariatilizacdo dos recursos publicos,
principalmente nos momentos de divulgacdo pelaandds resultados do OSM (prestacéo de
contas a sociedade), a acdo do OSM exige um grawrdeecimento que ndao € motivador

para ampliar a participacdo do cidadao.
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Por outro lado, uma ampliagdo ndo controlada dacpmacao poderia dificultar a
manutencdo dos acordos iniciais de atuacdo, saobr¥gea a secretaria de controle
interno/controladoria geral diminuindo a capaciddderesposta com relacdo a demanda e
consequentemente diminuir os avancgos. Isto poside-pe inferir que a ampliacdo da
participacdo por meio desta iniciativa deve sertroteda e/ou depender de melhorias na
gestdo municipal que facilitem o processo de acohmuaento dos processos licitatorios e
entregas de produtos (como por exemplo a genegabzade normas internas de
procedimentos) e a ampliagcdo da capacidade destasga gestdo em face ao aumento da
demanda do OSM, ou seja, a melhoria na ofertagiudo aumento da demanda.

Especificamente quanto aos estudos que apresestafeitns daccountability sobre
a gestdo publica destacados neste estudo, podemasd analise das acbes do OSM na
perspectiva destes estudos. O Quadro 8 apresefastsamslise. O texto apresentado em

sublinhado destaca os efeitos apontados pelososstug ndo sdo gerados pelo OSM.
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Brinkerhoff e Wetterberg (2015)

Fox (2015)

Joshi (214)

Bom potencial do lado da oferta

Abordagem de acao Tatica

A informacao e a transparéncia sdo necessari
mas nao suficiente

AS

Maior receptividade da Gestdo e men
receptividade do servidor

pLimitada quanto as ferramentas e
projecéo da Voz

Sem a capacidade de resposta da gestao as 4
deaccountability sdo contraproducentes

¢coes

Alinhamento entre oferta e demanda ¢

ganhos deccountability social

> Localizada e conduzida por
informacdes que algumas vezes
acabam sendo insuficientes

As sancdes efetivas desempenham papel
importante na manutencéo das demandas da
accountability

Efeitos nas entregas de servigos mas
ndo de maneira generalizada

Gera inovacéo, experimentacao e
analises comparativas com
identificacdo de informacfes mais
acionaveis

Casos bem sucedidos aountability social sdo
sustentados por aliancgas transversais

Mais capacitacdo e aprendizagem
organizacional em diferentes niveis

Canais de divulgacdo ndo motivam

A acdo coletiva é importante para a prestacao

maior acao coletiva

contas aos pobres

de

Maior percepcdo quanto aos
instrumentos de responsabilizacao

Abordagem de ac¢do Estratégica

Héa negociacdes de mudancgas com atores
antimudancas ou resistentes e ha a ativagao d
mecanismos daccountability que resultaram na
cooptacao e colaboracao

Nao gera empoderamento e criacao d

eFacilitacao da atuacao coletiva,

maior espaco de participacdo

ampliacdo do envolvimento do cidad

Geracao de poder suficiente para mudar os
Aamcentivos de governo de elites e desafiar o

para aumento da capacidade de
resposta

assentamento politico

Ampliacdo nao controlada pode
dificultar a manutencao dos acordos
iniciais

Reformas relevantes e estimulo a
capacidade de resposta da Gestéo

Os servidores entendem as possibilidades de
responsabilizagédo, o que minimiza as
possibilidades de respostas negativas e bloqu
das acdes

Politicas Publicas de salde e educac

A®sojecao Vertical do OSM e nado da

Acdes sobre a Gestao

Voz que o faz ganhar influéncia

Nao ha projecdo horizontal para a
representacao dos excluidos

Quadro 08 — Efeitos do OSM segundo os estudos idkeBhoff e Wetterberg (2015), Fox (2015) e Joghil4).

Fonte: Elaborado pela autora (2018).
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Ao analisar a agdo do OSM quanto aos efeitos geyatio primeiro ponto € relevante.
Os casos estudados por Brinkerhoff e Wetterbergy5R@escrevem acgdes decountability
social relativos a politicas publicas de saudeueagho, porém, o0 OSM atua especificamente
em processos da gestao (licitagdo, controle de@ssoe entrega de produtos e servicos), ou
seja, os efeitos das acdes do OSM podem impactaresultados das politicas publicas
quanto aos aspectos financeiros e/ou na gestdaoakdaple de produtos ou servigcos
adquiridos/contratados. Desta forma, € precisasarab caso do OSM, pela lente do estudo
do referido estudo mas com atencédo a este pontiwo @aior a ser destacado € que nas
politicas publicas, desde a Constituicdo de 198&rfado 0 espaco para a participacdo do
cidadao nas politicas, por meio dos conselhos ripaigcpor exemplo, porém, ainda que a
constituicdo preze pela transparéncia e particgpagdo ha um mecanismo legal para a
atuacdo do cidadao em processos da gestdo, comasé alas acdes do OSM. Foi necessaria
a criacao de um novo espacoageountability social.

Outro ponto € que ndo ha uma menor receptividadeedador em geral e os relatos
demonstram uma receptividade e, inclusive, sergglgue buscam o OSM como apoio. Ha
efeitos nas entregas dos servicos mas nao de mawegieralizada pois mesmo com as acoes
do OSM ainda ha necessidade de melhoria dos cestitoeinamento de fiscais de contrato e
criacdo de novos procedimentos nas secretariant@Qa®d empoderamento, o OSM gera
apoio social mas ndo h& criagdo de maior espacpadicipacdo e, a ampliacdo nédo
controlada das acdes pode criar dificuldades deuteagdo dos acordos com a gestao
municipal.

Passando para o foco do estudo de Fox (2015),eSsdto identificar a abordagem de
acao do OSM como tética no sentido de que é limitathnto as ferramentas e quanto aos
esforcos para projetar a voz; localizada e condupior informacdes que algumas vezes
acabam sendo insuficientes; gera inovacao, expetat&o e analise comparativa que ajudam
a identificar quais informagdes sdo mais aciona¥@imnto aos canais para a divulgacao das
informacbes que podem motivar a acdo coletiva, atgraaliados e enfraquecer outros
interesses, ha algumas divergéncias. O OSM mant@onduta acordada no inicio das
atividades, na qual a divulgacao das acdes édnitalmente (geralmente), em periodos nao
eleitorais, e apresenta 0s casos ja resolvidos. &gnma frequéncia é acionado ou aciona a
midia em busca de apoio para a divulgacao de fategprecisam de tal apoio para a melhor
utilizacdo dos recursos publicos.

Como ja relatado, tal divulgacdo conquista o apoi® cidadaos, porém, ndo motivam

acoes coletivas. Quanto a abordagem estratégiossen@lentifica a facilitacdo da atuacéo e
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acao coletiva, ndo amplia o envolvimento do cidapgam tentar reforcar no governo a
capacidade de resposta, porém, ainda que ela m@o dfatrabalho das instituicbes de
accountability horizontais 0 OSM conseguiu reformas relevantestienular a capacidade de
resposta da gestdo. A explicacdo para este faté basicamente por dois fatores: 1) a forma
de negociagdo com a gestdo e 0s mecanismos cpado® atuacdo, por meio da secretaria
de controle interno/controladoria geral, e 2) mlaacdo do OSM ocorrer mediante a andlise
técnica e normativa para a correcao prévia dassagaéeprefeitura municipal, pareceres e
posicionamentos do Tribunal de Contas e do MinstBlblico ampliam a capacidade de
resposta da gestdo, uma vez que, tal parecer augmasnento se nao seguido, pode se tornar
em uma acdo de responsabilizacdo. Em algumas peilgagdes, tal como mensionado na
teoria, ainda existem respostas evasivas por garjestao.

Ainda neste aspecto, quanto a voz e os dentesmhéptojecao vertical do OSM (e
nao da voz, como descrito na literatura) o quegtazhar influéncia. Quanto a voz, ndo ha
projecdo horizontal que permita a representacacerdsiidos e ndo hé projecéo vertical da
voz para se refletir em ganho de influéncia. Quanisto, se pode inferir que a estratégia do
OSM para quebrar as armadilhas da baixa respoizsafdib € desencadear circulos virtuosos
onde o OSM (em lugar da voz) desencadeia e capesitamas por meio de acoes
preventivas e corretivas (responsabilizacdo) gfergam a influéncia do OSM (ao invés de
encorajar mais voz). E interessante ponderar agii @ voz, da forma como é entendida na
literatura, como os cidadaos, neste caso € subdstipelo OSM e a representatividade das
instituicdes que o criaram.

O estudo de Joshi (2014) joga luz sobre as quesibmsa descritas. Parte da
afirmacdo que a informagc@o e a transparéncia séess@ias mas ndo suficiente para a
realizacdo de acfes decountability, qgue sem a capacidade de resposta da gestaoeasdaco
accountability sdo contraproducentes, que as sancdes efetivampiesham papel importante
na manutencdo das demandasactuntability, que casos bem sucedidosatdeountability
social sdo sustentados por aliangas transversaes a&ores sociais e reformistas que criam
coalizbes para accountability, e que a acao coletiva € importante para a pésid€ contas
aos pobres. Ao analisarmos as a¢fes do OSM podeenoeber que inicialmente as acdes de
transparéncia e divulgacéo das informacdes forarassarias para que as a¢ées pudessem ser
desenvolvidas com mais facilidade e sem tanta di§pena da liberagdo das informacdes pela
prefeitura municipal. A capacidade de resposta e&tdg ocorre e permite a melhora da
entrega dos servicos, aprendizagem organizacioaaleance dos objetivos do OSM, ainda

gue em muitos casos estas sejam pontuais e nasseenthem para as outras secretarias, ou
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seja, uma capacidade de resposta pontual, qua r@viacdes no caso especifico apontado e
ndo a mudanga no procedimento interno para todasea®tarias. As sancbes efetivas
ocorridas desempenharam um papel importante pegeomhecimento da demanda por parte
da gestdo e dos servidores e que, as aliancas dasmaelo OSM com atores sociais
(instituicdes que formaram e apoiam o OSM), gestéoicipal e 6rgdos daccountability
horizontal criaram uma coalizdo paracountability. A Unica acdo que ndo é desenvolvida
pelo OSM, como ja relatado, € a acao coletiva pgmestacao de contas aos mais pobres.

Quanto aos fatores contextuais politicos, podemaosiderar que ha negociacdes de
mudangas com atores anti-mudancas, ou mesmo nésssi@ algumas mudancas, que neste
caso sao considerados alguns servidores e segsetarhd a ativacdo de mecanismos de
accountability que resultaram na cooptacdo e colaboracdo comoredhincrementais na
prestacdo de contas e relacbes de ganhos de desmewdo na prefeitura. O que nao se
identifica a geracdo de poder suficiente para muedamcentivos de governo de elites e
desafiar o assentamento politico primario/secuadari

Quando analisamos a desagregacao das acOascatability, segundo o que é
proposto por Joshi (2014), identificamos que potra@r de uma acédo sobre procedimentos
da administracdo publica, os servidores ao serastignados entendem as possibilidades de
responsabilizacdo, o que minimiza as possibilidatiesespostas negativas e bloqueio das
acoes. Os pontos polémicos de discussédo entre OSNVielores ou secretarios geralmente
tratam de assuntos mais subjetivos, como a relagétm-beneficio de uma aquisicdo de
produtos ou prestacdo de servicos ou especificafgsodutos para o termo de referéncia
por exemplo. Outros pontos que levam a respostgatinas sdo problemas identificados nos
procedimentos da prefeitura que levam a erros meai®s, falhas nos controles e na

divulgacao de informacdes internas e externas.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Com a Constituicdo de 1988 ocorreu a abertura dssitplidades de participacdo da
sociedade nas decisOes governamentais e no acoanpamto e avaliacdo dos resultados do
poder publico. Posteriormente outras leis como & ERLAI, permitiram a padronizagéo de
informacBes que devem ser divulgadas e ampliouessacas informagfes governamentais.
Todo este processo se reflete também na transpeaog governos. A proposta de reforma
desenhada por Bresser Pereira colaborou com unua pwssibilidade de participagcao social
e accountability ao propor a descentralizacao de acdes governaspata as esferas locais.
Também, com influéncia da NPM buscou estabelecatangas na administracdo publica
com vistas a buscar e melhor eficiéncia na prestdedservicos publicos. A NPM, em sua
terceira onda, também propde melhores resultadosnem da relacdo da administracéo
publica com estruturas sociais.

Todo este contexto permitiu o surgimento organiegagda sociedade civil, como o
OSM, capazes de exercer influéncia no sistemaqmktnas burocracias publicas de maneira
gue se tornem maiaccountable. As acbes desenvolvidas pelo OSM, segundo os asstud
analisados, podem ser consideradesountability social uma vez que sdo uma forma de
participacdo popular voltada ao controle socialue §usca a prevengdao da corrupgéo e
melhoria da gestdo no municipio. Esta acao ocamrengio da indicacdo de déficits concretos
de possibilidade de corrupcdo ou de violacdo dalitle em atos publicos e do
monitoramento constante de déficits sistémicosigpactam no desempenho institucional na
prefeitura municipal.

Na sua estratégia de atuacdo, o OSM buscou umaimpiEio com a administracao
municipal de maneira a evitar 0 embate e abrirpga@s para o didlogo na busca de seus
objetivos, o que pode ser caracterizado como umeatégia utilizada pelos novos
movimentos sociais. Nesta estratégia, as instigsicfundadoras da SER/OSM e a
participacdo de representantes destas instituigdss primeiras acfes tiveram um peso
importante para a criacdo de uma relacdo de caafiantre o gestor publico e 0 OSM. A
indicacdo do primeiro secretario de controle irtefioi outro passo importante que permitiu a
criacdo de um canal de comunicacao e a aberturgdatenacoes para a acao do OSM. Este

espaco para a atuacdo se institucionalizou e, mesmoa mudanca de gestdo, continua
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operando como um mediador entre as solicitaco&33M e o atendimento das mesmas pela
prefeitura municipal.

A partir do acesso as informacgdes de processaatdicos, outras acdes foram sendo
desenvolvidas que permitiram uma maior transpaaégcconsequentemente, mais acesso as
informagcbes. Um ponto a se destacar neste aspecta fdivulgacdo de informagbes
solicitadas pelo OSM no portal da transparéncigmesvido pelo municipio, logo no inicio
das acdes do OSM.

As acbes do OSM também buscam a melhoria institati@o indicar problemas nos
editais, termos de referéncia, controles e falhas peocedimentos (como os fiscais de
contrato). Estas situacdes, quando nao sanadamcde®iam mecanismos de puni¢cdo no
nivel administrativo (processos administrativosrelisancias), deaccountability horizontal
(Tribunal de Contas e Ministério Publico) e pobisc(por meio da divulgacdo a imprensa).
Cabe destacar que o legislativo municipal ndo medpas solicitacdes e denuncias do OSM,
ndo havendo, portanto, interacdo. Neste ponto ériaque reforcar o apoio dado pelo
Tribunal de Contas do Estado e Ministério Publievapas acbes do OSM, por meio da
partiiha de informacdes que permitem o OSM atuan coais seguranca em algumas
situacdes, e ter o parecer prévio de 6rgdos quergmsente possam vir a punir 0 municipio
em casos de nao resolucéo do problema. Esta iatepagle ser considerada uma cooperacao
institucional entre estas instituicdes aecountability, que, agindo de forma preventiva e
permitindo um maior enfrentamento dos problemagyeEédo. O OSM age de maneira a
buscar tais apoios e também fornecer informacdea estas instituicdes, e, este apoio
também gera um aumento da confianca da sociedadefias do OSM.

O objetivo principal do OSM é a melhoria da gestda eficiéncia do gasto publico
agindo de maneira preventiva, neste sentido, néa sebre o OSM, como um problema, a
baixa responsabilizacdo dos mecanismosabeuntability social, conforme apontado pela
teoria. Ainda assim, quando existe um ponto delitordéntre a prefeitura e o OSM, os
mecanismos de sanc¢do sdo ativados e a imprensanaébhamada a divulgar os fatos.

O que se vé é unaccountability social que, entre outros aspectos, pela proximneidad
de acéo e pelo mecanismo criado para agir, perguiua gestao e os burocratas se sentissem
mais facilmente convidados a prestar contas de ag@es. A literatura aponta que a criacéo
de mecanismos burocraticos ndo tem se demonstrdabiestes para a responsabilizacédo
efetiva de servidores e que o aumento do foca@wountability produz resultados negativos
em outros valores publicos importantes, como eatitde, eficiéncia, confianca e

aprendizagem organizacional. No caso do OSM, o atoreo foco emaccountability esta
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produzindo uma mudanca cultural nos servidores, pa&saram a justificar e corrigir
problemas detectados (na maioria dos casos), pradueficiéncia no quesito da melhoria do
processo de compras e controle de estoques e gageith organizacional, em um primeiro
momento reativa e posteriormente em alguns seiocesmental. De maneira geral, o OSM
criou uma estratégia de acdo que estimulou a aiueide resposta da prefeitura e gerou
efeitos organizacionais sobre a gestdo nos aspeettrmnsparéncia, cultural, estrutural, de
controle e de planejamento.

Entende-se que por meio deste estudo foi posdieai@ar os objetivos propostos de
identificar referenciais tedricos e empiricos soageacdes e os efeitos decountability
social, e estes, embora ainda fragmentados e enstragofo, permitiram diversas
classificacbes para as acOes desenvolvidas pelo, @8#&foram levantadas por meio dos
relatorios de prestacdo de contas a sociedade b @& rmacdes disponiveis rate da
instituicdo e por meio das entrevistas. O proxirassp foi identificar os efeitos das ac¢des de
accountability social sobre a gestdo publica municipal e desdmsvéendo como base as
informacdes e categorizacdes apontadas pela litarat

As acOes deaccountability social como as do OSM, que atuam diretamente em
procedimentos cotidianos, de gestdo, demandam aaacapacidade de resposta da gestéo
para a ampliacdo de suas acdes e desenvolvimesgograpostas de mudanca ou reforma.
Devido ao carater mais técnico, ndo héa interesseidtddo em participar ou utilizar os
mecanismos deccountability institucionalizados para ampliar a participacdorém, ha
apoio e confianca da populacdo nas acfes do OSM.fats demonstram um aspecto
diferente do que foi apontado por Brinkerhoff e i&fdterg (2015), uma vez que os resultados
dependem de seus contextos de implementacdo, spred@s fatores do lado da oferta
permitem sustentar os impactos na prestacao decer desempenho, em particular, o grau
de descentralizacdo e a disponibilidade de espag @ envolvimento do cidaddo. Sendo
assim, sob a perspectiva da prefeitura, uma andpli@ espaco para a atuacdo de mais
cidadaos pode criar um volume muito grande de @empara serem mediadas e o risco de
descumprimento dos acordos de atuacdo institu@awials, diminuindo a capacidade de
resposta as demandas (aumentadas) e risco de filesiclale de alguns avancos. Do lado da
demanda, a capacidade e motivacdo dos cidaddosopapar os espacos disponiveis e
participar com os atores publicos na avaliagdoaes®ichpenho e entrega de servigos publicos
ainda é um aspecto ndo abordado pelo OSM. Podézee gue ha mais interesse de
ampliacdo da participacdo do OSM na gestao por deei@mpliacdo de suas proprias acoes,

mantidas dentro do padréo de acgéo criado, negoeiat o guarda-chuva das instituicoes
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criadoras do OSM do que a ampliagdo da participap@®ocidaddos por meio do uso dos
mecanismos, ferramentas desenvolvidas ou espaed®<€mpelo OSM. Sendo assim, ndo se
vé neste quadro interesse de ampliacdo e aberéweag acdo de um maior numero de
cidadaos de nenhuma das partes até 0 momento: G&go ou cidadaos.

Quanto a abordagem de acdo do OSM, tomando pordaséudo de Fox (2015),
pode-se identificar que o OSM tem uma atuacédo ratcs. O estudo indica que a abordagem
estratégica € mais promissora por permitir uma mamopliacdo da voz e dos dentes. O
estudo de Fox (2015) permite ampliar o entendimdntgue foi relatado quando da analise
do estudo de Brinkerhoff e Wetterberg (2015), urea que é possivel caracterizar as acdes
do OSM como téticas, com excec¢do da voz e dosgjeqie sdo estratégicas. Na abordagem
tatica os canais de divulgacdo das informacdesnpatietivar a acao coletiva, capacitar
aliados e enfraquecer outros interesses, o queoodwe. Por outro lado, na abordagem
estratégica, ndo é visto no OSM a facilitacdo pacées coletivas e ampliacdo do
envolvimento do cidadao para reforcar no govergagacidade de resposta, porém, 0 OSM
consegue reformas relevantes e o estimulo a cajolecdle resposta da gestdo por meio dos
dentes. Este efeito “invertido” se da basicamemte pao interesse matuo na ndo ampliacao
da voz, forma de negociacdo e mecanismos criadasgpatuacdo, com base nos conceitos
dos novos movimentos sociais que buscam a negoatagdnediacdo ao invés do confronto e
a institucionalizacdo da atuacdo com a mediacata fpela secretaria de controle
interno/controladoria geral, que permitiu a apreagem organizacional e mudancas na
estrutura, procedimentos e cultura na prefeituraicmal, e dos dentes, mediante o apoio de
orgéos deaccountability horizontal, que auxiliam o OSM com informac¢6esaeeperes que
permitem “mostrar os dentes” uma vez que antecipamentendimento e posteriormente
podem se transformar em uma responsabilizacao forma

Cabe ressaltar que a estratégia do OSM para quelsraarmadilhas da baixa
responsabilizacdo € desencadear circulos virtumstes o0 OSM (em lugar da voz, conforme
descrito na literatura como os cidadéaos) deserzag@ropde reformas por meio de acodes
preventivas e corretivas (responsabilizacéo) gfergam a influéncia do OSM (ao invés de
encorajar mais voz). E interessante ponderar aggii & voz, da forma como é entendida na
literatura, como os cidadaos, neste caso € subdstipelo OSM e a representatividade das
instituicbes que o criaram. Esta alianca transVdosmada pelo OSM é descrita por Joshi
(2014) e formam coalizdes paraacountability, porém, como ja relatado ndo permite a acao

coletiva para a prestacéao de contas para os maie0
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Muitas mudancas ainda estdo em desenvolvimentsté aaro que o OSM esta
fazendo avancos na quantidade de secretarias fuateangendo, no acompanhamento dos
processos como um todo e nas melhorias, aprendizagganizacional e inovacdes
propostas. Outro fator a se destacar é a idem#ccala necessidade de readequacao de
procedimentos por parte da prefeitura de manea@aacar nas mudancas necessarias para a
melhor eficiéncia dos procedimentos.

Novos estudos sdo necessarios para acompanhalugédy dos resultados obtidos
pelo OSM e 0s novos avancos que serdo realizadgestao municipal. Também se sugere
andlise sobre os contextos de criagdo dos outreer@iorios Sociais e a comparagdo com 0S
efeitos gerados na prefeitura de Maringa e nos demanicipios. Outro aspecto a ser
analisado sédo outras acfes desenvolvidas por oOfbgsrvatorios Sociais que causaram

efeitos diferentes na gestdo municipal e nas bac@s.
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APENDICE A

Roteiro das entrevistas

Aos entrevistados foi solicitado que relatassenmesob

1) As primeiras experiéncias vivenciadas com o OSM;
2) Mudancas que ocorreram em virtude das acdes do &8 foram acompanhadas
pelo entrevistado quanto a:
a. reorganizacao de atividades;
b. pessoal;
cultura;
planejamento;

orcamento, e

=~ ® 2 o

controle;

3) As situacdes de abertura de sindicancia, dentuaoiddinistério Publico, Tribunal de
Contas ou Camara Municipal em decorréncia das al&SM;

4) Reacdo dos secretdrios e servidores em virtudetidac@ de mecanismos de
responsabilizacao;

5) Treinamento e capacitacdes realizadas pela prefatupelo OSM aos servidores;

6) O processo de confeccao do termo de referénciaedithl de licitacdo apos a atuacao
do OSM,;

7) O recebimento das compras, fiscal de contrato #aemo almoxarifado;

8) As principais mudancas que ocorreram;

9) Arelacéo entre a secretaria de controle intergesédo municipal e o OSM;

10) O que ainda falta ser feito pelo OSM e pela gestéo



