XXXV ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS

GT 04 — Controles democraticos e legitimidade

Sociedade civil e accountability societal
no controle da corrupcéo no Brasil
Fernando Filgueiras

Professor adjunto do Departamento de Ciéncia Palith UFMG
fernandofilgueiras@hotmail.com

Resumo:

A crise do Estado de bem-estar social proporciomouprocesso de transformacdo das instituicdes
politicas da representacdo, em especial os partiolfttcos, que desempenham cada vez menos a fungéo
de intermediacdo entre politicos e cidaddos. Asemdmpcias de gestdo plblica nos Estados
contemporéneos tém aberto para a sociedade civélspaico fundamental para influenciar e decidiresobr
politicas publicas. Argumenta-se que a representaxfandiu-se em direcdo a sociedade civil, de modo
que as diferentes organizacbes que a compdem exente atividade de intermediacdo de interesses.
Diferentes concepg¢Oes de gestdo publica tém olikerwgapel da representacdo da sociedade civil em
orgéos colegiados de decisédo para contribuir nar@enda corrupgdo. Por meio de andlise de dados
obtidos por pesquisa de survey com conselheirommes de politicas publicas, este paper pretende
analisar a efetividade do papel da sociedader@ivdontrole da corrupcao.
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Introducao

Desde meados da década de 1980, a sociedade itadsile envidado esforcos
para a constituicdo de um Estado democratico, tendeista um conjunto de direitos
no ambito da ordem civil, econémica, politica ei@odode-se dizer que muito j& foi
feito e uma tonica da democratizacédo brasileira $&o uma permanente agenda de
reformas, a qual visa a adequar as instituicOes vatt'es e as necessidades da
sociedade. Dessa forma, o processo de constitdgd@wdem politica brasileira ndo se
encerrou em 1988 com a promulgacdo da Constituied®.tem sido um processo
constante de revisao e experimentacao, permitiidoaa que a democratizacdo ainda
esta em curso.

Nesse periodo de transicdo para a democracia eiregpéacao, apesar de hoje
haver um sistema multipartidario estavel, um sistexieitoral que assegure elei¢coes
limpas e regulares e um sistema politico que temlicdes de governabilidade, parece-
nos que as instituicdes ainda tém dificuldades phtar apoio na sociedade. A forte
desconfianca da cidadania brasileira em relac&aiicps e a burocratas cria um forte
distanciamento entre o Estado e a sociedade. Apessw, as mudancas no sistema
politico brasileiro, proporcionadas desde 1988mtéam criar um significado para a
democracia brasileira em torno de liberdades fumddéss e da construgdo da
igualdade. E esse significado, de acordo com Mo&@autado pela idéia de que hoje
os brasileiros consideram a corrupcdo um probleér@,srejeitam o retorno dos
militares ao poder, interessam-se pela politicaescahfiam dos politicos (Moisés,
2010). De fato, a corrupcado tem sido objeto de abndstatencdo dos brasileiros,
compondo um quadro de avaliagdo critica de pratjoassao realizadas no ambito do
Estado (Filgueiras, 2009). Mas o interessante dass®sso € que apesar da sociedade
hoje estar mais atenta a corrupcéo e exigir doergog maior probidade, isso ndo tem
sido um elemento de quebra do regime democratmmpoo foi no passado, quando
governos autoritarios conseguiam apoio da sociedawhea promessa de acabar com a
corrupcéo (Carvalho, 2008).

Importante observar o fato de a sociedade consi@decarrupcdo um problema
sério e isso representar um dos elementos maisriampes para a construcdo de uma

cultura politica democrética. A corrupcéo no Braeih sido cada vez mais desvelada ao



publico por meio de uma sucessdo de escandalostémevarrido os governos
brasileiros. O caso PC Farias, o caso Sudam e 8udgmscandalo das privatiza¢des, o
mensalao e, agora, os escandalos que tém vargdwesno Dilma atestam para o fato
de que a corrupcdo esta sendo desvelada e tratigpae® publico, de maneira a
reforcar, por um lado, a desconfianca dos cidadéms relagcdo as instituicbes
tradicionais da representacdo politica, e, poroolado, um processo erratico de
enfrentamento da corrupcao.

Processo erratico porque o enfrentamento da cd@oupgQ Brasil ndo passa pela
consecucao de uma estratégia de integracéo dasigiss deaccountability,mas pelo
reforco ad hocde processos e pelo fortalecimento de instituigeesontrole como
resposta a escandalos politicos (Filgueiras; Aerjt2010). Apesar disso, é fato que,
apesar de erratico, tem havido no Brasil um dedeinvento institucional das
instituicbes de controle puablico. O Ministério Habltem autonomia para exercer o
papel de investigacdo e controle das instituic@e&stado. O Tribunal de Contas da
Unido também tem autonomia para controlar a coampgxercendo papel relevante no
controle de contas. A Controladoria Geral da Uni@&omn contribuido para o
enfrentamento da corrup¢do por meio do controle mia&icas publicas mediante
processos de auditoria e fomento da participacasodi@dade. A Advocacia Geral da
Unido tem se especializado na recuperacdo de gbirblicos que se esvairam pela
corrupcdo. A Policia Federal, cercada de enormdramansia, tem prendido e
desbaratado diferentes esquemas de corrupcao. rAdess®, ainda persiste forte
impunidade da corrupgdo e a onda de escandalde@®lparece ndo se distanciar do
Estado brasileiro, cobrindo os trés poderes da IitiepL

Em meio a esse processo de alargamento da corfumgdprocesso de
democratizacdo no Brasil tem fomentado cada ves maarticipacdo da sociedade
civil na formulacdo e controle das politicas pdicA representacado politica no Brasil,
da mesma forma que na experiéncia de outras deomgratem passado por
transformacdes no que diz respeito aos processastoezacdo e daccountabilityque
decorrem da atividade de representar. A democcdtizdrasileira tem fomentado a
participacdo da sociedade civil por meio de ingfites que assumem um caréater hibrido
nas democracias. De um lado, a sociedade civilnessu papel de representacao de

interesses, valores e percepcOes da cidadania eutde lado, assumem o papel de



controladores das politicas publicas. No que tamg@gsse Ultimo aspecto, o discurso
publico brasileiro tem discutido a possibilidadeadeociedade civil assumir o papel de
controladora da corrupgcdo, cabendo as instituigiaess quais ela se faca presente a
incumbéncia de auxiliar no processo de desenvohton@stitucional e o papel de
fomentar aaccountability por fora do Estado. O aprimoramento aecountability
societal tem se apresentado no discurso brasdeirm remeédio para o aprofundamento
e desvelamento da corrupc¢ao no Brasil. Frenteoa éshipdtese de aprofundamento da
accountability societal afirma que a representacdo da sociedade erh 6rgéos
colegiados, conselhos e conferéncias pode ser mmédie fundamental para o combate
a corrupcao.

O objetivo deste estudo € avaliar esta hipdtese agmfundamento da
accountability societal para o controle da corrupcdo, tendo cooup fo papel
deliberativo dos conselhos na formulacéo e avaligegd politicas publicas. A partir de
uma pesquisa de survey com conselheiros nacioagisliticas publicas realizada pelo
Centro de Referéncia do Interesse Publico da UFéi6 2010, procuramos avaliar o
modo como eles percebem o seu papel no controleela@io que isso guarda com a
construcéo das instituicdes decountabilityno Brasil. Para tanto, o texto esta dividido
em trés partes. Na primeira parte do texto, tratade relacdo entre representacao e
sociedade civil, observando o problemaadaountability.Na segunda parte, tratamos
do papel da sociedade civil no controle da corropda terceira parte, tratamos do
papel dos conselhos de politicas publicas no Brsia o controle da corrupcdo e
analisamos o modo comoaacountabilitysocietal tem sido construida, tendo em vista
0s seus desafios e as suas limitacdes. Defendemeoa sociedade civil tem um papel
importante no controle da corrup¢do, mas tem Isnitérinsecos que a impedem de
assumir um papel mais proeminente na construcacarntabilitye no enfrentamento

da corrupgéo.
Representacéo nas organizacgdes civis e accountapisocietal
A crise do Estado de bem-estar social promoveu amunto de transformacdes

nas institui¢cdes tradicionais de representacadigmliRosanvallon, 2009). Por um lado,

as instituicdes politicas passaram a encontraculiifades para exercer seu papel de



representacdo dos interesses e intermediar a oetag@ politicos e cidadaos. De outro
lado, tem sido comum nas democracias um procesataggamento da corrupgao e de
outras patologias institucionais que ampliaram scolefianca dos cidadaos em relacao
as instituicbes de representacdo, trazendo défeitdlificuldades em relacdo a

legitimidade da democracia representativa. De fayeral, os partidos e os parlamentos
sao instituicOes pelas quais os cidadaos nutrefrmpta desconfianca. Nesse contexto,
formularam-se diferentes teorias sobre uma criseedgimacdo que assolaria as

democracias contemporaneas. A desconfianca amgdi@umedida que a corrupgao se
tornou uma espécie de lugar comum nos Estados déticos (Pharr, 2005).

Como resposta a esse processo de crise de leditndag instituicdes tradicionais
de representacao, expandiram-se os espacos depaado das diferentes organizacoes
e associacfes que compdem a sociedade civil (Avri2007). A ampliacdo desses
espacos de participagdo, especialmente na dimeogdader executivo, ja permite falar
em novas modalidades de representagdo politica,oqoeem, de forma geral, em
orgaos colegiados, em que as organizacfes da adeietmivil e representantes dos
governos partilham o poder de forma que represeniieresses e facam a
intermediacdo entre Estado e sociedade nos pracelesalecisdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas puablicas (Avritzer, 2007;védlee, Castello, 2008). A
reconfiguracdo da representacdo politica, ness@lgeprocura ampliar a participacao
da sociedade nos processos de decisdo sobre tisapqgtiublicas e o papel delas no
controle dessas politicas. A reconfiguracdo daessmtacdo, portanto, passa pelo
aprofundamento da idéia @ecountabilitycomo regra fundamental da democracia e
principio fundamental para a legitimidade.

O argumento € o de que a crise do sistema tradicide representacéo
possibilitou 0 empoderamento da sociedade civil mrsstituicdo de novos desenhos
institucionais que permitam outras modalidadesegeesentacdo politica. Estas novas
instituicbes surgiriam de modelos institucionaidrigios, que absorveriam tanto a
representacdo realizada na esfera do Estado, qaamepresentacdo exercida por
organizacdes e grupos da sociedade civil que passarter o papel de intermediacao
de interesses na arena politica. Nesse sentidignagcracias contemporaneas estariam
constituindo novos modelos institucionais de gatile de exercicio direto da



representacdo, compondo um quadro mais alargadpraicesso democratico em
direcdo a sociedade civil (Avritzer, 2008).

As organizacdes da sociedade civil exercem um pipeepresentacdo a medida
em que elas tornam presentes os interesses daiatdaas diferentes arenas em que
eles se fazem ausentes. Representar, nesse séntiddp de se fazer presente, exercer
a autorizagcdo concedida para perseguir os interelsgpiele que é representado (Pitkin,
1972). De acordo com Pitkin, o fundamental do citoade representacado € conseguir
compreender, de um lado, o processo de autorizag®o representados para o
representante, para que ele possa agir no sergidgews interesses. De outro lado, o
processo de representacdo se configura na capeacdtzd representados exercerem
controle sobre a acéo dos representantes (PitBi#2)10 fato € que a crise do sistema
de representacdo por meio dos sistemas eleitoraflagtbu um processo de
modificacdo no sistema de legitimidade dos sistggoéiticos democraticos, em que ela
pode ocorrer por diferentes gramaticas que espenifi processos distintos de
legitimacéo. Para Rosanvallon (2009), a legitimeddds democracias contemporaneas
ocorre por processos de imparcialidade, reflexdeda proximidade. No caso das
organizacdes civis, a legitimidade de sua atuagioedresentante dos interesses da
sociedade ocorre por conta de um suposto procefierivo dos interesses.

O processo de constituicdo da autorizagdo do rem@Ese tem sido objeto de
amplas pesquisas académicas no Brasil, suscitamddebate a respeito do papel da
sociedade civil na formacdo e acompanhamento déaga® publicas. Esse debate tem
sido pautado por discussdes acerca da legitimidiadeepresentacdo exercida pela
sociedade civil. Criticos dessa idéia apontam paréato de que esse processo
representativo surge no interior das arenas ti@uhs, tais como os partidos politicos.
O papel representativo exercido pela sociedadel @&vioriginado da posicéo,
principalmente, de partidos de esquerda, que faneestas organizacdes em busca de
poder politico. Nesse sentido, segundo Lavalle,ttémer e Castello, o processo da
representacdo politica, como no caso da cidadeddeP&ulo, seria subordinado aos
poderes executivos federal, estadual e municipedtariam distante de um processo
auténtico de autorizagdo por parte da sociedadeallea Houtzager, Castello, 2005).
Por outro lado, autores que defendem esse procegsssentativo da sociedade civil

apontam para o fato de que a representacao ex@elas diferentes organizacdes néao



pode ser confundida com a idéia de monopolio terait da representacdo. A
representacdo proporcionada pela sociedade cimihocindica Avritzer (2007), é
exercida por um processo de afinidade dos intesessedo em vista um processo de
advocacyque ndo se confunde e nem reclama monopolio teatité®ara Avritzer, a
representacdo exercida pela sociedade civil paugarsum processo virtual, em que a
afinidade ndo necessita um processo de autorizpe@iwado em procedimentos
especificos.

Independentemente do processo de autorizacdo,agué nbjeto desse estudo, é
fundamental observar que do processo de repredentagmo notou Pitkin (1972),
decorre a necessidade de estabelecer mecanisnaxxaentability.Nesse sentido, o
papel de representacdo exercido pelas organizapdsstem uma dupla face no que
tange a esse aspecto. De um lado, o papel quexdasem de controle das politicas
publicas; de outro lado, o fato de essas organgzadé sociedade civil ter o dever de
prestar contas aos cidadaos. O representante temaynplado, o papel de controlador
das politicas publicas definidas pelo Estado; pdroolado, o dever de prestar contas
aos representados por suas acoes. A dupla famecdantability,como notaram Lavalle
e Castelo (2008), aponta para o dilema de “quertralaro controlador”, sob o qual as
organizacdes civis estariam envolvidas. Essa dd&oypor conseguinte, demanda uma
elaboragao do conceito decountability.

No que tange a esse aspectoadaountabilitydos processos de representacao
politica, ha um forte debate na literatura espeadh. A propagacdo do conceito de
accountabilitydeveu-se a forte influéncia da teoria da agénce.aBordo com essa
perspectiva, o conceito decountabilitydeve ser compreendido a partir dos processos
de delegacéo de autoridade, observando um septatmanal, havendo principal, que
delega poder a alguém, e agent, que age em nome do principal. Nos Estados
democréticos @rincipal € a cidadania em sua concep¢do mais amplaagergssao 0s
politicos e burocratas que devem perseguir o isgerdo publico (Williason, 1985). Por
esta concepcdao relacional, a questado essenciatodesso de delegacdo gdncipal
para ocagenté a questdo da informacao p@ncipal delega poder aagentpara realizar
algo em seu interesse. O problema é delimitar @aniivos seletivos para queagent
de fato, persiga o interesse glincipal. Os incentivos seletivos devem ser compativeis

de maneira a reduzir os custos da delegacdo, quexm®ssam por formas de



clientelismo, patronagem e corrupgdo. O problemagknté que ele ndo pode ter
certeza de que sera recompensado por bom desempEohwm cabe aamgent
autonomia decisoria que lhe da informacéo privédgie controle dos recursos, ele tem
um incentivo para perseguir rendas, observandodouas regras do sistema (Tullock,
1967; Krueger, 1974), e ocultar a informagdo pébbobre o processo de deciséo,
implementacéo e avaliacdo do desempenho das pslitigblicas. Como a informacgéo
nao esta disponivel publicamente, do fato dagentsperseguirem rendas resulta uma
série de custos de delegacdo, que se expressamnpétaéncia da aplicacdo de
recursos publicos e pela corrupgcdo. A assimettiiee eprincipal e oagentestabelece
0s custos de delegacédo e reduz a qualidade daseefaedo politica e da organizacéo
burocréatica. Por esta perspectiva, 0 conceitoadeountability compreende que a
representacdo demanda um processo formal de Eestagcontas e a consolidacdo de
mecanismos de transparéncia (Przeworski, Cheil949)1

Tendo em vista o problema da compatibilidade denticos e os custos da
delegacdo, o conceito @ecountabilityrefere-se ao processo de responsabilizacdo do
agentperante rincipal por meio da abertura e a maior disponibilidade sspel de
informacdes pelo fortalecimento da transparéncikstado diante da sociedade (Heald,
2006). Pela perspectiva da teoria da agéncia,fasnas de Estado devem assegurar a
accountabilitymediante a reducdo da assimetria de informacéae mticipal e agent
bem como estabelecer uma compatibilidade de in@ensieletivos que evitem o0s custos
da delegacdo. De acordo com a teoria da agénaiecauntabilityse realiza por meio
de uma democracia eleitorad em que eleitores possam atribuir responsabilidede
politicos, destituir governos com desempenhos reinscompensar ou punir governos
pelos resultados que produzem nas politicas p&btaapelo aprimoramento gerencial
da administracdo publica recompensando bons burocratas, avaliando desempgenh
tornando a administracdo mais transparente (IsB063). O principal investe seus
recursos na acgao concretizada pedent esperando retorno do investimento realizado.
O ponto de equilibrio so é possivel mediante uigfies mais transparentes, que sejam
capazes de reduzir as incertezas de investimeni rpaior disponibilizacdo da
informacgé&o (Ferejohn, 1999).

Essa concepcdo da teoria da agéncia fundamentanse uma teoria

microecondmica da firma, concebendo as reformasEstado e os processos de



fortalecimento daccountabilitypor meio de uma perspectiva privada da gestaogaibli
(Willianson, 1985). Essa concepcédo ataxountability associada a constituicdo de um
mercado politicogsta sujeita a uma série de objecdes. Uma prirobjegdo possivel é
o fato de concentrar o processo democratico noepsac eleitoral. Essa concepcéo
revela-se minimalista, exigindo apenas a instituid@ regras processuais que déem aos
principals o poder de controlar retrospectivamenteagsnts.Nao hé, nessa concepcao
deaccountability,uma perspectiva mais abrangente da publicidade&mee concentre
apenas nos momentos eleitorais.aécountability esta centrada em uma concepc¢ao
restrita de Estado. O cerne dessa objecéo dizitesimefato de que a responsabilizacéo
€ um processo mais amplo, que comunga ndo s6é o morakeitoral, mas todo o
processo de constituicdo das leis e de politicddigasé por parte do Estado e sua
implementacdo mediante a burocracia publica. Aléssod por se tratar de uma
concepcao relacional entre individuos, semelhagtelas realizadas na dimenséo do
mercado, a teoria da agéncia concebe uma visaaitestia nogdo daccountability
sendo o cidaddo um mero consumidor de bens publicos

De acordo com Mark Philp, é possivel formular aind&ras objecbes a teoria da
agéncia e sua perspectiva sobre o conceit@a®untability (Philp, 2009) Essas
objecdes fundamentam-se, sobretudo, no fato de Hdicioade ser vagamente
identificada nessa abordagem relacional at@ountability. Em primeiro lugar, a
perspectiva relacional daccountability parte da premissa de que os interesses do
principal devem ser compativeis com os interesseagémt. O problema € que nem
sempre 0 grupo ou grupos servidos pedgentssado idénticos aogrincipals. Os
principalscompdem uma condi¢ao plural da cidadania, baseadateresses, valores e
percepcdes diferentes. Logo, ndo se pode pressyparcipal de forma univoca, com
forte poder de sancdo. Em segundo lugar, o condeitaccountabilityda teoria da
agéncia implica um tratamento de questbes contiagezomo condigdes necessarias
para sua efetivacdo. O conceito amountability,por esta abordagem, demanda um
forte poder de sancéo dpsncipals sendo que accountabilityndo se resume a sancao
do povo. Em terceiro lugar, as modelagens econ&ndoaconceito daccountability
carecem de uma compreensdo mais ampla de procesmsonativos desencadeados na
sociedade civil, faltando a elas uma perspectivajustificacdo e definicdo de



parametros de legitimidade para as agéncias queat@wlegacédo de poder (Philp,
2009).

Com relacdo a esse ultimo ponto destacado por,Rhiimportante frisar que o
conceito deaccountabilityrefere-se a uma concepcéo politica de responsatilizpor
parte de governos e de burocracias. Nesse seatidatureza politica do conceito de
accountabilityesta relacionada a compreensdo mais ampla da$eslage poder no
interior dos sistemas representativos e na relagdie 0 Estado e a sociedade. A
accountability se pensada como um problema politico que €, déanarconsolidacao
de arquiteturas institucionais propicias para asttagdo da responsabilidade politica.
Ou seja, accountabilityé, de uma perspectiva politica, um principio detitaglade
democratica, tendo em vista decisGes sobre leisligcps definidas em um Estado
democratico. Portanto,accountabilitysé pode ser pensada em um Estado democratico,
sendo ela uma condicdo precipua para a legitimiddde sistemas politicos
representativos (Barnard, 2001). De alguma forma,problema politico da
accountabilitye o uso de seu conceito na esfera publica surgi@mo respostas as
crises de legitimacdo que assolam as democradasais do mundo anglo-saxao
(Dowdle, 2006).

Sobre esses pontos, vale lembrar, em primeiro |gg& aaccountabilityrefere-se
a processos de controle da discricionariedade gkrgtes politicos e dos burocratas. Em
segundo lugar, este controle do poder deve edtaiorado a concepcdes publicas
mais amplas de cidadania, que ndo se restrinjamaarera visao do cidaddao como
consumidor de bens publicos. Dessa perspectivadigaglia accountability deve ser
pensada como elemento fundamental da arquitetustituicional do Estado
democratico, sobretudo na dimensdo do controle atterp E dessa maneira que a
reflexdo politica sobre o conceito decountabilityprocura por diregcbes do controle
institucional dentro do Estado democratico de Bir6D’Donnell, 1999).

Assim, a accountability pode assumir um sentido vertical, sobretudo, aos
processos eleitorais e ao controle eleitoral ederpelos cidadaos. Essa concepcéo de
accountabilityvertical trata da relacdo entre o Estado e a sadeecem que o controle
ocorra, principalmente, pela via de elei¢cdes limpagulares e balizadas no principio da
regra da maioria. Essa concepcéoadeountabilityvertical parte da premissa que o

Estado em uma democracia deve ser controlado pei@dsde, de maneira a se
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responsabilizar perante o publico. Todavia, umaepgio deaccountabilityvertical

pode se revelar restrita, se partirmos da prenisspie a sancao deve ocorrer por meio
de uma participacdo ativa da sociedade na verdicalp desempenho de politicos e
burocratas. Aaccountability vertical deve ser associada, entdo, a uma concepcao
horizontal deaccountability que seja capaz de fazer com que o controle daiexedo
poder e a responsabilizacdo dos agentes publiarsaat por um sistema que impeca a
discricionariedade abusiva de politicos e de batasr

A accountabilityhorizontal esta relacionada, precipuamente, a régmaocratica
de triparticdo do poder do Estado e o exercicicatdrole de um poder sobre outro.
Nesse caso, accountabilityhorizontal esta referida ao controle que um podeatal
exerce sobre outro, de acordo com os parametratittmmonais estabelecidos. No que
respeita ao processo de decisdo sobre leis ecpslitiiblicas, é fundamental que um
poder seja capaz de controlar o outro, de mandomar legitimas estas leis e politicas
e assegurar mecanismos de responsabilizacdo (OCabpo2003). Nesse sentido, de
acordo com O’Donnell, o fortalecimento @countability depende, sobretudo, do
fortalecimento do Estado de Direito.

De outra perspectiva, essa concepg¢édo do desenfitodimmal daaccountability
revela-se, erroneamente, centrada na questdo ddoE&mulovitz; Peruzzotti, 2003).
As democracias devem dar conta ndo apenas do leomtxercido na dimenséo do
Estado, mas também por meio de formas institucsoniiridas, que sejam capazes de
empoderar a sociedade civil. Uma vez que o procgssepresentacdo tem se dirigido
as organizacoes da sociedade civil, é fundamen&ktps se envolvam no processo da
accountability.No que diz respeito @countabilityvertical, parte-se de uma concepc¢ao
ampla de sociedade, sem observar os processostiecionalizacdo que ocorrem em
formatos participativos presentes na sociedadé €eissa forma, ha outra concepcao
de accountability, cuja premissa esta no fato de ndo se centrar éxanoisnte no
Estado, mas também em reconhecer o papel da sdeietd no exercicio do controle.
A accountabilitysocietal pretende ser uma forma de controle e nssiiizacdo dos
agentes publicos realizadas em contextos de iiggt#ts publicas, mas de carater nao-
estatal.

Se a questdao dos desenhos institucionais importandamental perceber a

relacdo entreaccountability, democracia e sociedade civil. Nesse caso, podemos
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conceituar, de uma perspectiva politicacaountabilitycomo o conjunto de processos,
procedimentos e valores atrelados a um ideal dpomesbilizacdo e controle de
governos realizado nas condi¢cdes da publicidadeegenes politicos democraticos.
Portanto, aaccountability € um principio de legitimacdo, que demanda dos
representantes o papel de exercicio do controlécpié o dever de prestar contas a
sociedade de sua acéao.

De um lado, a participacédo da sociedade civil gefiora pratica daccountability
vertical. Nesse caso, a ampliacdo da participacdaexonfiguracdo da representacéo
dando poder a sociedade civil aumentaram o prockss@ilancia sobre 0s governos e
sobre as instituicdes do Estado. A recomposicaepi@esentacdo politica fortaleceu a
vigilancia dos cidaddos em relacdo as instituiggstatais. Contudo, o conceito de
accountabilityndo pode ser um conceito vinculado apenas asuigétifs do Estado. A
reflexdo sobre o conceito daccountability proporcionou uma perspectiva mais
inclusiva e menos centrada nas instituicbes estafaiexercicio do controle publico
ndo-estatal demanda uma estrutura de direitos tadsen precipuamente, na
personalidade politica do cidadao, tendo em visedades politicas fundamentais, tais
como liberdade de imprensa, liberdade de opini&ejta de votar e de ser votado e
liberdade de associacdo. O controle publico n&tastdeve ser exercido
institucionalmente. Tal como mostram Peruzzotthmu®vitz (2003), freqiientemente é
necessario ampliar a dimenséo institucional aecountability na direcdo de
organizacdes da sociedade civil, com o objetivgalantir a capacidade do publico de
controlar as agBes do governo e poder determir@nteudo das decisdes politicas.
Assim, € importante que acountabilityvertical tenha também uma forte dimenséo
social, associada, precipuamente, ao principicudéqdade.

Especula-se, dessa maneira, que as organizac@esiddade civil ttm um papel
fundamental no controle das politicas publicas. ofganizacbes da sociedade civil
representam politicamente a medida que séo oérgidegiados de decisdo e instancias
de controle. A crise das instituicdes tradiciortesrepresentacao politica, tais como os
legislativos e os partidos politicos, tem sido egala por uma percepcao cada vez mais
forte da corrupgédo. Se a sociedade civil tem asbumsse papel de representagao
politica, € fundamental que sua acdo paute-se melblema do fortalecimento da

accountability com o objetivo de rever e impedir 0s custos retexlos ao processo de
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delegacdo. Quanto ao problema da corrupcéo, portargociedade civil, por meio de
suas organizag0Oes, teria um papel crucial para ca@@role e para a diminuigao de sua
incidéncia. Isto demanda que o conceito adeountability seja revisto de modo a
reconsiderar uma perspectiva centrada no mercddicp@m direcdo a processos mais
amplos que incluam o papel da sociedade civil natroe da corrupcdo (Warren,
2006).

O papel da sociedade civil no controle da corrupgéao

As democracias contemporaneas tém experimentado revarréncia de
escandalos de corrupcdo e ela tem sido analisadeippamente, em torno de trés
enfoques principais: (1) a corrupc¢ao realizadagptiticos profissionais, na dimensao
da representacdo, envolvendo, especialmente, gowem e parlamentares; (2) a
corrupcdo de funcionarios publicos, que usam sederp@ prestigio para auferir
vantagens indevidas. E a corrup¢do da burocraci @parato administrativo do
Estado; (3) a corrupcado de membros de instituicéaais do Estado, como a policia e
o Judiciario. Estes trés enfoques distintos deismaa corrupcdo partem de uma
mesma premissa: ela ocorre principalmente na diéieeds Estado, que € percebido
como o espago dos vicios politicos (Filgueiras 8200

De acordo com Rose-Ackerman (1999), a corrupcaare@coa interface dos
setores publico e privado, de acordo com sisteneagnckntivo que permitem aos
agentes politicos maximizarem utilidade medianteosw e propina. A corrupcao esta
correlacionada ao comportamentnt-seeking mediante o qual os agentes politicos
tendem a maximizar sua renda privada. Essa maxgauzde bem-estar esta inserida
dentro de um contexto de regras determinadas enderenda fixada de acordo com as
preferéncias individuais. A analise da corrupca@sse sentido, demanda o
entendimento da organizacgéo institucional e dasipeis falhas decorridas da agéo do
Estado. A emergéncia dessa concepcdo do conceitordgcao decorre do contexto
das reformas de Estado dos anos de 1980 e 199@Qem seu combate ocorreria pela
diminuicdo do papel das burocracias e pela intrédwdas reformas gerenciais. Nesse
sentido, o conceito de corrupgdo esta relacionagmaconcepc¢do de reforma balizada
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na reducéo dos pontos de veto, na descentralizalfmistrativa e no aprofundamento
das reformas politicas (Rose-Ackerman, 1999).

Esta concepcdo analitica da corrupcédo é fortemesierada no problema da
eficiéncia das politicas publicas realizadas palado. Nesse sentido, esta conceituacao
da corrupgcao conduz a uma excessiva centralizag@uestao estatal econdmica e nao
permite absorver o problema mais amplo dos prosedsmocréticos. Esta concepcao
da corrupcédo centra-se em uma especulacdo em tlrnproblema da eficiéncia,
resultando em uma concepcao segundo a qual a cemseg da corrupcdo € o aumento
dos custos econdmicos do Estado para os negodwed@s (Mauro, 2002). Deste
modo, os modelos analiticos, seguindo uma abordagemdmica, devem buscar um
ponto de equilibrio possivel para o controle daugméo, o qual é a construcdo de
instituicbes competitivas através de reformas quentemham a liberalizacdo do
mercado intacta. Apesar de a corrupgao represensans para o proprio mercado, a
adocdo de uma estratégia corruptora por parte twesaé preferida em relagdo a
estratégias conducentes a obediéncia das normate Bentido, as reformas devem
optar pela construcdo de instituicbes competitivpge trabalhem com a idéia de
controle externo, sobreposicao de jurisdi¢cdes, asiman e multiplos “veto powers”,
tendo em vista uma pressuposta ineficiéncia dodBstamo produtor de bens publicos
(Bardhan, 2006). As estratégias de controle daupgéo consistem, basicamente, em
reduzir o dominio do Estado no controle de recursmeentando @ccountabilitypor
meio da acdo do mercado (Warren, 2006; Filguex@33).

A nosso ver, o conceito de corrup¢ao nédo podemsepieendido apenas na chave
dos custos econdmicos, porquanto ele esteja atrelanna polissemia de sentidos que
se fazem presentes no cotidiano da politica. O estincde corrupcdo ndo se reduz
apenas a seus aspectos econémicos, uma vez queedevralisado como um fendmeno
politico. Como fendmeno politico, o conceito dergp¢do tem uma natureza flexivel e
plastica, porque € um conceito normativamente dbpdn (Filgueiras, 2008). Por ser
um conceito normativamente dependente, ele estxioehdo a disputa sobre a
interpretacdo das regras e principios que estrataraida publica e, por consequéncia,
apontam o que € e 0 que nado € corrupcdo. Essaaligporre em diferentes campos
discursivos, como é o caso do campo da represenfagjitica, o campo juridico, o

mercado e a midia. Estes campos absorvem persggesideiais, culturais, politicas e
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econdmicas para o0 entendimento das regras e daosigios e promovem uma
compreensao da corrupgcao conforme essa disputagbores. Essa disputa ocorre,
sobretudo, em torno dos sentidos e dos significddaacao politica e 0 modo como se
pode enquadrar diferentes casos como corrupcacabDesneira, a corrupcao nao
representa apenas custo econdmico, mas também enedagio de regras e
procedimentos fundamentais da democracia. No qugeta representacdo politica,
nesse sentido, a corrupgao ocorre ndo apenas pélarsacado de recursos econdémicos
publicos, mas também pela degeneracéo instituciengkelo desrespeito a regras
estruturadoras da vida publica (Filgueiras, 2008).

Uma abordagem politica ao conceito de corrup¢cde dav conta de pensar uma
abordagem normativa do interesse publico, no sekdconfigurar uma amplitude de
problemas envolvidos na malversacdo de recursodicpsibe na degeneracéo
institucional da representagéo. O conceito de pgao expressa uma polissemia de
sentidos e tipos de acdo politica, cujo critéricapse definir se essa agédo € corrupta ou
nao é o da sua ilegitimidade frente aos valoresrmas expressos em uma concepcao
de interesse publico (Filgueiras, 2008). Dessa dorpraticas como clientelismo,
patronagem, nepotismo, malversacdo de recursosic@siblextorsdo, concussao,
suborno, prevaricagdo e outras praticas mais paeeram sentido de corrupg¢do a
medida que seja considerada pelos cidaddos com@géwalegitima em contraposicao
ao interesse publico.

A introducéo da categoria “publico” permite, defmana, uma abordagem mais
abrangente em relacdo aos diferentes problemasogiguram a pratica da corrupgéo
nas sociedades democraticas. Em primeiro lugagueoestabelece uma tensao entre o
conceito de corrupcao e os valores politicos fureddais de uma ordem democratica.
Em segundo lugar, porque permite transcender a,id#r si restrita, de que a
corrupgao esteja referida apenas ao uso indevidiintieiro publico ou ao suborno. Em
terceiro lugar, porque assume que o efeito da pofiw esteja ndo apenas no aspecto
gerencial do Estado, mas no problema da legitimdedordem democratica como um
todo. Em quarto lugar, porque permite absorveréamide que o controle da corrupcao
envolve uma concepg¢ado mais ampla, assentada ernaro@pcdo aberta de cidadania e
de accountability Em quinto lugar, porque permite perceber que feestamento da

corrupcdo ndo envolve apenas o ajuste das in§t#sliQ sistemas de incentivo, mas
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compromissos de sociedades inteiras, tendo em wsfgctos que sao sociais,
econdmicos, culturais e politicos.

Para Warren, a corrupcao politica significa a érisia de falhas do sistema de
representacdo, tendo em vista uma concepc¢éo pooksiva da cidadania como ator
politico relevante (Warren, 2004). A corrupcdo espntaria, nesse sentido, uma falha
das instituicbes para incluir os cidaddos nos psme decisorios das politicas publicas.
Para Warren, a inclusdo € o individuo ter o podiervéas do voto e utiliza-lo com o
objetivo de assegurar que seus interesses e vaeja® fundamentais a sua relacéo
com 0S seus representantes. A corrupcdo, dessaa,fasoorre na dimensao da
representacdo e tem como sentido a idéia de gsteaxn fosso entre representante e
representado. O representado ndo consegue inelisristeresses para o representante
quando o seu voto é ineficaz, quando ele ndo tereximento suficiente para reforcar
sua relagdo com seu representante ou quando osssese presentes na esfera publica
relacionam-se com os problemas de acao coletivaréhe2004).

Segundo Warren, as reformas contra a corrupcaondestar voltadas para o
aumento do processo de participacao politica e pa@rimoramento institucional da
representacdo. Com a finalidade de fortalecer eeseptacdo e criar um sistema de
controle da corrupcao, o ideal é reconfigurar tesia de representacdo de forma a
absorver a participacdo da sociedade civil. Umacepgéo politica do conceito de
corrupcdo demanda o fato de que ela deve ser Eeaspdrtir do sistema de controle,
tendo em vista um desenho institucional adequadicdauntability.O aprimoramento
da accountabilityexige o alargamento do conceito de representacadiregéo a uma
concepgao nao-territorial. Warren e Urbinati (20@8&rtem da premissa que as
demandas de representacdo sdo segmentadas eutgenento politico dai derivado se
encontra mais disperso em espacos sociais maiosnipkiste, segundo os autores,
uma variedade de bens e interesses representagsnecanismos de autorizagao e
accountability. A autorizacdo ndo se circunscreve ao processoomrdeite a
accountabilityndo esta centrada apenas na dimenséao do Estado.

A representacdo ndo depende da existéncia de eepaates eleitos. Ela pode
ocorrer além da arena eleitoral por meio de agantesse auto-autorizam por meio da
advocacyvia discurso publico e em organizacfes respons@edgstomada de decisdo

coletiva (Avritzer, 2007). Portanto, organizacfedo-governamentais, comités e
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conselhos representam diferentes preferénciagjddees e valores que se estabelecem
em uma relacdo entre representante e representhmi@ vez que exercem a
representacdo, cabe a estes representantes o demebanizacbes voltadas para a
implementacdo daccountability. Uma concepcdo daccountability societal, nesse
sentido, € informada por uma concepcdo mais aberiampla do conceito de
representacdo, tendo em vista uma esfera publigalplcomposta por associagdes,
movimentos politicos e opinides.

No que tange a corrupcdo, uma concepcao politisedeonceito deve dar conta
do fato de que ela representa uma acdo ndo pulgica, fere o principio da
representacdo (Warren, 2005). Assim, o0 segredo racteaistica fundamental da
corrupcdo e promove o0 processo de exclusdo daaridagm relacdo as decisdes
publicas. Porém, as democracias contemporaneagsrtéénovido um processo de maior
combate a corrupgdo associado a uma crescentenitidigade de informacbes ao
publico por meio de instituicdes como controladgriauditorias e governo eletronico.
Essa maior disponibilidade de informacbes ao pdabktnpodera os cidadédos e
proporciona elementos concretos para um maior rgafreento da corrupcdo. Quando
Warren (2005) afirma que o problema do controleutiscreve-se a maior transparéncia
e abertura, o controle da corrupgcao se torna unest@o de inclusdo da cidadania,
favorecendo a confianca publica. As técnicas hata@e do controle publico séo
fundamentais para o fortalecimento das instituic@ks accountability. Mas €
fundamental que os cidadaos possam participar endepgualdade nos processos de
decisdo e avaliacao de politicas publicas.

Assim, segundo Warren (2005), o enfrentamento deupgdo exige 0
aprimoramento das instituicdes de controle, o guie, por sua vez, o aprimoramento
da representacdo. Nesta assertiva, a sociedade mivi meio das organizacdes e
associagoes, teria um papel fundamental no contt@leorrup¢géo por meio de uma
concepcdo daccountabilitysocietal. O papel da sociedade civil é fundamerdeh a
maior disponibilidade de informacdo publica que npt&, por conseguinte, o0
desenvolvimento dos individuos, a constituicdo dieras publicas de julgamento
politico e a influéncia nas decisdes governamentiisepresentacdo exercida pela
sociedade civil, segundo Warren, tem um papel prég@nte no fortalecimento das
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instituicdes dexccountability,com o objetivo de diminuir a incidéncia da corrupgas
instituicdes democréticas.

Contudo, ndo se deve depositar uma confianca exaesfs associacfes e
organizacdes da sociedade civil, porque elas eofam diferentes interesses e
concepcdes de valores que nem sempre sdo demosriicclusivos. A sociedade civil
tem um limite para exercer adequadamente a repgagsen e, por sua vez, a
accountabilityquando ela estd comprometida com interesses ndicqalb interessadas
no bem publico. A atividade de representacdo pederfcom que a organizagao
retenha, em primeiro lugar, recursos que incentiveamsacdes corruptas, tais a
representacdo da sociedade civil que ocorre emeltmss que tém competéncias
orcamentarias. Em segundo lugar, a organizacdo pstiEr comprometida com
interesses relacionados a sua reproducéo, comicaiosl E, em terceiro lugar, que 0s
propositos das organizacfes civis podem ser priva@oando isso € observado nas
organizacfes da sociedade civil, h4 um potenciahfii@éncia corrupta nas politicas
publicas (Warren, 2005). Para Warren, a sociedade ppde ajudar a combater a
corrupcdo quandsuas associacdes e organizacdes civis estdo insbdedam espirito
de enfrentamento das falhas da representacdo ela@eadas tém incentivos para usar
recursos democraticos.

Por consequiéncia, segundo Warren, a sociedadetenvium papel fundamental
no enfrentamento da corrupcdo, desde que ela tispanivel recursos democraticos
fundamentais que permitam o seu empoderamento leétanum processo de maior
inclusdo capaz de transformar a cultura politicaHsso, ndo € necessario que a
sociedade civil tenha uma missdo institucional adreatamento da corrupcéo,
envolvida em uma técnica ou conhecimento espea@izE fundamental que ela saiba
utilizar os recursos democraticos disponiveis pareretizar a publicidade das politicas
publicas.

No caso brasileiro, o discurso publico tem fomentaddéia de que a sociedade
civil tem um papel primordial no controle da corgép por meio da sua participacdo em
arenas de decisédo sobre as politicas publicasORirpa secdo cuida de analisar essa

questao voltada para os limites da atuacao dadsmtgecivil no controle da corrupgéao.
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Os conselhos de politicas publicas e o controle darrupgéo no Brasil

Desde a redemocratizacdo, o Estado brasileiro sgnoginado e proporcionado
elementos de ampliagcdo da participacdo politicaataedade civil. Os processos de
mobilizagdo social na Constituinte e o associatisiscomunitario nas esferas locais
propiciaram o surgimento das organiza¢gfes civisocam ator politico novo, que se
organizaram para demandar junto ao Estado politseasgicos e direitos que viessem a
atender os pleitos relacionados ao processo denimdgdio e desenvolvimento na
década de 1970 (Doimo, 1995). A articulacdo dessmsmentos no Brasil, durante a
Constituinte, proporcionou a inclusdo da sociedatd como um ator politico
relevante, a medida que se mobilizavam para pravéescentralizacdo das politicas
publicas e a constitucionalizacdo mais forte daeitds no processo de engenharia
constitucional no Brasil (Avritzer, 1994).

Frente a centralizacdo do Estado autoritario, quecentrava 0 processo de
formulacdo de politicas publicas, os movimentosas®@entraram com a agenda da
descentralizacdo e uma maior proximidade das gaditjunto a sociedade, com o
objetivo de ampliar os foruns participativos quenat@assem e legitimassem 0s
interesses em jogo. Nesse sentido, o processo d#izagdo politica dos movimentos
sociais resultou na institucionalizacdo da paricio por meio de diferentes formatos.
Ja em meados dos anos de 1980, a area de saudammantrajetoria de participacéo
politica, organizava a Conferéncia Nacional de Sautk composicdo mista, com
membros do Estado e da sociedade civil. Na Cordex@tacional de Saude de 1986
deliberou-se que seria necessario recriar o Camgéditional de Saude, com formato
misto e competéncias para a definicdo das finadisladmodos de implementacdo das
politicas de saude.

O pioneirismo da &rea de saude irradiou os moviosesciais, a comunidade de
especialistas e o0s membros de organiza¢cdes ndorgaventais a adotarem a estratégia
de influenciar a Assembléia Constituinte, com cebtbp de introduzir na Constituicdo
de 1988 o principio da participacdo politica namfelacdo das diferentes politicas
publicas. O principio da participagdo foi recondeciem quase todas as politicas
publicas, especialmente aquelas que dizem respegadireitos sociais, como saude,

assisténcia social, educacédo, direitos da criang® @dolescente, dentre outras. A
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participagdo democrédtica, no Brasil, tem ocorridm @m formato fortemente
institucionalizado, por meio de conferéncias naai®e conselhos de politicas publicas.

As conferéncias nacionais tém sido largamente agdis na construcdo de pactos
politicos capazes de definir uma agenda e os wbgegerais das politicas publicas. As
conferéncias tém adotado um modelo descentralizasoecando em rodadas locais ou
regionais, até chegar a esfera federal. As conf@®@nadotam modelos mistos de
participacdo e contam com representantes dos gmreriocais, estaduais e federale
representantes da sociedade civil, envolvendo ganacdes e as associacdes que
reinem os afetados e interessados pelas polificamdelo das conferéncias no Brasil,
desde a redemocratizacgéo, iniciou-se nos anos &® i®&am aprimorados durante os
dois mandatos do governo de Fernando Henrique €ardaprofundados durante os
dois mandatos do governo de Lula. O modelo dasc®dnéias tem sido bem sucedido e
capaz de influenciar a agenda do Congresso Naginaadentido de aprovar leis que
assegurem condi¢cbes orcamentarias e estruturagss gpaconsecucdo das politicas
publicas e instituam leis capazes de criar condigiaa a eficacia dos direitos civis e
sociais (Pogrebisnchi e Santos, 2010).

Os conselhos de politicas publicas sao instancédibedativas ou consultivas
estabelecidas para auxiliar a fomentar as polificddicas. No Brasil, a presenca dos
conselhos de politicas publicas ja ocupa uma ltragetoria. Os conselhos tém existido
na estrutura do Estado brasileiro desde 1920, e das Caixas de Aposentadorias e
Pensbes, que se constituiam em 0Orgaos colegiad®sregmiam representantes de
trabalhadores e do Estado. Durante o Estado Navgowerno Getulio Vargas, foram
criados o Conselho Nacional de Educacao (1930),00s€ho Nacional de Saude
(1937), o Conselho Nacional do Petrdleo (1938), amselho Nacional do Servico
Social (1938) e o Conselho Nacional de Politicaustiiial e Comercial (1944). Estes
conselhos, no interior do estado autoritario, tmhancg&o consultiva e tinham uma
atuacao restrita, a medida que estavam submetidgsraso controle governamental.
Estes conselhos ndo reuniam a sociedade civil, espscialistas que pautavam as
politicas publicas. Com o fim do Estado Novo, osmsethos foram mantidos na
Constituicao de 1946 e, mais tarde, durante o regmitar, inaugurado em 1964. No

regime militar, foi ampliado o nimero de conselpag 30, até 1984 (Cunha, 2009).
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A partir da Constituicdo de 1988, o perfil dos @has foi modificado. A maior
parte deles adotou um formato deliberativo soliyestdo das politicas, tendo em vista a
um formato institucional hibrido que congrega arespntacdo do governo e a
representacdo da sociedade civil. Este novo fornmeiitucional deu aos conselhos
capacidade para produzir decisdes vinculantes smbrebjetivos e as estratégias a
serem adotadas para a formulacdo das politicascasbEm alguns casos, como no
Conselho Nacional de Saude, os conselhos passarancampeténcia para aprovar o
orcamento Federal da area da politica, e competéaria exercer controle publico
sobre a acdo do Estado. A Constituicdo de 1988oprmmou a emergéncia dos
conselhos de politicas publicas como espacos ébl@ra o debate de temas de
interesse da sociedade, como para a ampliacdo ecdsinacdo da gestdo do Estado
(Dagnino, 2002).

Desde 1988 o0s conselhos tém assumido um importpaigel para o
aprimoramento daccountabilitysocietal. Como instancias deliberativas das pa#tic
publicas, os conselhos tém assumido a competéageal para exercer o papel de
controle publico, seja na aplicacdo de recursoa paefetivacdo das politicas, seja por
meio do controlea posteriori das politicas, por meio de processos de avaliacdo
balizados em resultados e na obediéncia aos proeaths estabelecidos. Dessa forma,
os conselhos assumiram um papel fundamental noobt@mitiblico das politicas, sendo,
além de férum deliberativo, férum decountability.O papel dos representantes do
governo e dos representantes da sociedade civdonselhos € garantir que as politicas
atendam aos objetivos estipulados e que os recutessnados sejam de fato
empregados. Os conselhos de politicas publicasmassn um papel central de
representacao politica, tendo em vista as suasfdces 0 processo de autorizacéo e o
fomento daaccountability.

Contudo, a0 mesmo tempo em que a democratizaca&stido brasileiro
modificou e ampliou as bases da representacaacpoléie comecou a conviver com a
presenca constante da corrupcdo. O Brasil tem wolovicom uma sequéncia de
escandalos politicos que tém assolado os podereRegdblica, tendo em vista
esquemas de corrupcao que envolvem politicos, tates; membros do Judiciario e
empresérios. Esta sucessdo de escandalos no Brasiminado a legitimidade da

representacdo por meio de instituicbes como osdpartpoliticos e o Congresso
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Nacional. Em pesquisa de opinido publica realizzna2009, os brasileiros tendem a
identificar a corrupgdo nos partidos, nas instiieg; do Poder Legislativo e no Poder
Executivo (Filgueiras, 2009).

O Estado brasileiro, a0 mesmo tempo em que assegudesenvolvimento das
instituicoes de representacdo da sociedade cigilementou o papel das instituicdes de
controle da corrupgdo. Aprimorou-se, no Brasil deratico, as instituicdes de controle
da corrupcéo, melhorando as bases da transpan@oi@a e daaccountability.No
caso brasileiro, o aprimoramento de instituicdes ¢camo o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), a Controladoria Geral da Unido (CG8)Advocacia Geral da Unido, a
Comissdo de Etica Publica, a atuacdo da Polici@rBe@ a maior autonomia do
Ministério Publico possibilitaram desvelar a cog@p que se ocultava no Estado.
Iniciativas como a construcdo do Portal da Trar&spaa e a divulgacao publica da
prestacdo de contas e as operacbes da Policiaakealgsociadas com o Ministério
Publico, tém proporcionado maior desvelo da co&apdNo entanto, a ampliagdo da
transparéncia no Brasil, paradoxalmente, ndo $tgoifuma melhoria do controle da
corrupcdo, nem mesmo um aprimoramentaatuntability.

A falta de integragcdo entre as instituicdes derotentno Brasil faz com que a
transparéncia ndo represente ganhos de eficiéaaigstao publica, mas alimente uma
politica do escandalo que vitimiza as instituicdesocraticas, em especial os partidos
e 0 Congresso Nacional. A razéo principal paraéstofato de a lentiddo do Judiciario
produzir um sentimento de impunidade que imperBnagil democratico, em particular
em casos que envolvam a grande corrupcdo. ComacdeBaylor, o problema é que a
construcdo daaccountability no Brasil p6s-1988 depende de um monopdlio da
burocracia sobre as politicas publicas, o0 que tquastdes centrais, como a atuacao do
Judiciario e da sociedade civil no controle da wugéo, de pouca eficacia (Taylor,
2009). Ou seja, as inovagdes do controle da cdiiupontinuaram sob dominio do
monopodlio burocrético sobre a gestdo publica, o djfieulta inovagdes institucionais
gue estejam para além do ajuste fiscal. Como apomeylor e Buranelli, a disjuncéo
das instituicbes de controle no Brasil provoca waixdo desempenho das instituicoes
responsaveis pekccountability.O resultado € que ndo ha sancao eficiente a cé@woupc
apesar da maior transparéncia hoje vigente no IBrAsisan¢cdo, no maximo, €&

reputacional (Taylor, Buranelli, 2007).
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Em resposta a esse problema da falta de eficacemtoole no Brasil, tem sido
esperado que a sociedade civil possa contribuicamtrole direto da corrupgao. Por
meio dos conselhos de politicas publicas, tem aidbuido a sociedade civil um papel
fiscalizador, capaz de impedir a alta incidénciacdeupcdo nas politicas publicas. O
objetivo € ampliar as bases de eficiéncia na agiwalos recursos por meio de uma
acao fiscalizadora que os conselhos podem exeasepaliticas. Nas politicas sociais,
por exemplo, o Conselho Nacional de Assisténciaabassumiu um papel fiscalizador
sobre as entidades filantropicas de assisténcianear da certificacdo delas, o que as
possibilita ou ndo receber recursos publicos. Ois#®rno da Educacdo, por meio do
Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica,unstjue os municipios brasileiros,
para receberem recursos para a merenda escolariahe\criar um Conselho Municipal
da Merenda Escolar, com o objetivo de asseguraragmeerenda tenha qualidade
nutricional e que os recursos nao sejam desviads qutras finalidades. Da mesma
forma, os Conselhos Municipais do Bolsa Familiaedewassegurar que 0S recursos
sejam destinados as familias carentes e que sejaneimpregados.

O Estado brasileiro, principalmente no governo Lulam fomentado essa
participacdo da sociedade civil, por meio dos dbwese no controle da corrupgédo. A
idéia de reforcar o controle da corrupgcdo com anyrticipacdo da sociedade tem se
mostrado uma posicao ideoldgica importante. Es&vigto para o ano de 2012 a
primeira Conferéncia Nacional sobre Transparéndizoetrole Socia- Consocial—,
que terd rodadas nos estados e reunira, no amederal, diversas entidades
representantes da sociedade civil e membros dormgmveara debater diretrizes e
programas para fomentaaacountabilitysocietal. O importante nesta conferéncia é que
ela sera a primeira experiéncia de constituicAardeférum para debater o papel da
sociedade civil no controle da corrupcédo. Ela tenseguintes objetivos, expressos em
seu documento de origem:

1 - debater e propor acfes da sociedade civil ampanhamento e controle
da gestao publica e o fortalecimento da interagf® sociedade e governo;

2 - promover, incentivar e divulgar o debate e sedgolvimento de novas
ideias e conceitos sobre a participacdo sociacompanhamento e controle
da gestao publica;

3 - propor mecanismos de transparéncia e acessfor@nacdes e dados
publicos a ser implementados pelos 6rgaos e ewtsdaigblicas e fomentar o
uso dessas informagdes e dados pela sociedade;
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4 - debater e propor mecanismos de sensibilizacaoobilizacdo da
sociedade em prol da participagdo no acompanhaneecwotrole da gestao
publica;

5 - discutir e propor acdes de capacitacao e wquagéio da sociedade para o
acompanhamento e controle da gestdo publica, glizent, inclusive,
ferramentas e tecnologias de informacao;

6 - desenvolver e fortalecer redes de interacdo diosrsos atores da
sociedade para o acompanhamento da gestao publica;

7 - debater e propor medidas de prevencdo e conibaterupcao que
envolvam o trabalho de governos, empresas e solcameil".

Frente a estes objetivos, serdo realizadas roda@gsratorias nos estados da
Federacdo e a reunido em 2012 para estabeleceriretsizes relacionadas a
transparéncia e ao combate a corrupgdo. Importdgervar que esta conferéncia nao
partiu da sociedade civil, mas do Estado, espeeiraiencom a organizagao e atuacdo da
Controladoria Geral da Unido (CGU).

Tendo em vista esse papel fiscalizador dos consetteo politicas publicas,
procuramos avaliar e testar sua atuacdo quanton&entamento da corrupcgao,
pensando o papel da sociedade civil no controleodaipcdo. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa de survey com conselheiros nacioagsldicas publicas, em 2010, com
o objetivo de avaliar o papel desses conselho®ntrale da corrupcédo e na promogao
daaccountabilitysocietal. Foi feito, previamente, um levantamerds donselhos e do
guantitativo de conselheiros, partindo-se da presnigie a questao do controle publico
nao-estatal demanda o fato de haver, na estrutureodselho, a representacdo da
sociedade civil e uma estrutura deliberativa dacapiio dos recursos e do controle
sobre eles. A selecdo dos conselhos obedeceu press@o critério: os conselhos tém
gue ter uma natureza deliberativa e ndo apenasltgasO levantamento realizado na

pesquisa chegou a seguinte lista de conselhos:

! InformacBes extraidas do site da 12 ConferéncieioNal Sobre Transparéncia e Controle Social
(Consaocial), organizada pela Controladoria Geral da Unido. Ver
http://www.cgu.gov.br/consocial/conferencia/objetasp
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Tabela 1. Conselhos e representacao da sociedadel ci

Conselhos Representante Represen- Total de Competéncia
s dos governos|  tantes da membros orgamentaria
sociedade civil
e dos usuarios
Conselho Nacional do Meip 203 81 284 Nao
Ambiente (71,5%) (28,5%) (100%)
Conselho das Cidades 87 101 188 Nao
CONCIDADES (46,3%) (53,7%) (100%)
Conselho Nacional de Politicas 20 25 45 Nao
Sobre Drogas (44,5%) (55,5%) (100%)
Conselho Nacional da Previdéng 12 17 29 Sim
Social (41,4%) (58,6%) (100%)
Conselho Nacional de Aquiculturale 58 49 107 N&o
Pesca (54,2%) (45,8%) (100%)
Conselho Nacional dos Direitos ( 27 28 55 Sim
Idoso (49%) (51%) (100%)
Conselho Deliberativo do Fundo de 11 23 34 Sim
Amparo ao Trabalhador (32,3%) (67,7%) (100%)
Conselho Nacional dos Recurs 76 34 110 Nao
Hidricos (69%) (31%) (100%)
Conselho Nacional de Turismo 56 77 133 Nao
(42%) (58%) (100%)
Conselho Nacional de Saude 18 126 144 Sim
(12,5%) (87,5%) (100%)
Conselho Nacional dos Direitos dga 32 24 56 Nao
Mulher (57,1%) (42,9%) (100%)
Conselho Nacional da Juventude 32 85 117 Nao
(27,3%) (72,7%) (100%)
Conselho Nacional de Assisténgia 14 18 32 Sim
Social (43,7%) (56,3%) (100%)
Conselho Nacional d 46 39 85 Nao
Desenvolvimento Rural Sustentav: (54,1%) (45,9%) (100%)
Conselho Nacional dos Direitos da 28 25 53 Sim
Crianca e do Adolescente (53%) (47%) (100%)
Conselho Nacional de Seguran 38 76 114 N&o
Alimentar e Nutricional - CONSEA (33.3%) (66,7%) (100%)
Conselho Nacional de Economia 5 14 19 Nao
Solidaria (25%) (75%) (100%)
Conselho Nacional de Direitos (¢ 38 38 76 Nao
Pessoa Portadora de Deficiéncia (50%) (50%) (100%)
Conselho Nacional de Politiga 1 12 13 Sim
Criminal e Penitenciaria (7,6%) (92,4%) (100%)
Conselho Nacional de Seguran 24 42 66 N&o
Publica (36,4%) (64,6%) (100%)
Conselho Nacional de Politiga 42 76 118 Nao
Indigenista (35,6%) (64,4%) (100%)
Total 868 1010 1878
(46,2%) (53,8%) (100%)

Fonte: elaboracao propria

A partir dessa tabela, foi composta uma amostratéstada dos conselheiros. Os

critérios de estratificacdo obedeceram ao estabedato de cotas proporcionais a cada
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conselho no total de conselheiros, e a cotas prapw@is, em cada conselho, da
representacdo dos governos e da representacao ctedagte civil. Totalizamos,
portanto, no levantamento, 21 conselhos nacioraigatiticas publicas, para um total
de 1878 conselheiros, divididos entre 868 represées do Estado e 1010
representantes da sociedade civil. O célculo das@eoseguindo a técnica da
populacdo finita, resultou em uma amostra de 33%albeiros, para um nivel de
confianca de 95,5%, com uma margem de erro de,%%.4No questionario, foram
perguntadas questdes a respeito da percepcéo dssllw@ros sobre a corrupcdo no
Brasil, questdes relativas a cultura politica estfies relacionadas ao desempenho dos
conselhos no controle da corrupgéo e de outrauigses de controle da corrupgéo. A
amostra foi composta, no que diz respeito a formaepresentacdo, por 48,7% de
representantes dos governos e 51,3% de repressntdentsociedade civil. A amostra
apresentou um nivel alto de escolaridade, uma we2§,1% relataram ter mestrado ou
doutorado, 25,7% relataram ter especializacéo ¥/@apontaram ter o ensino superior
completo.

No que diz respeito a acdo deliberativa dos cooseltacionais de politicas
publicas, foi questionado quais sdo os temas atlosdaas deliberacdes internas.
Majoritariamente, o principal tema de deliberacéatat dos objetivos das politicas
publicas. Para 65,9% da amostra os principais telasasleliberacdes dos conselhos séo
0S objetivos das politicas publicas; para 19,9%anestra os principais temas de
deliberacdo correspondem aqueles relacionadosrdamledas politicas. Para 7,3% da
amostra os temas referem-se aos procedimentoscope®@ do proprio conselho,
enquanto que para 3,9% trata dos temas relacionadtatura do conselho e,
finalmente, para 3% trata de temas relacionadodn@ngstracdo publica. Percebe-se,
nesse sentido, uma disposicdo quanto aos objetibass politicas nos processos
deliberativos.

No que diz respeito a percepc¢do dos conselheifoie s corrupgdo no Brasil,
depreende-se do grafico 1 que a percepcao dosespaates da sociedade civil € mais
critica do que a dos representantes do governae@ssentantes da sociedade civil
tendem a afirmar mais do que 0s representantes\wr que a corrupgao aumentou
ou aumentou muito, permitindo inferir uma posicaaisreritica da sociedade frente ao
Estado.
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Grafico 1. Percepcéo sobre a corrupcéo no Brasil sailtimos 5 anos x tipo de
representacao (%)
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No que diz respeito a atuacado dos conselhos pdmaiauicdo da incidéncia de
corrupcédo, os conselheiros tendem a ter uma petogpgsitiva dessa atuacao e sem
diferencas significantes no que diz respeito a essrtacdo do governo e a
representacdo da sociedade civil. Os dois tipoeepleesentantes endossam um papel
positivo dos conselhos para ajudar a diminuir &émncia da corrupcao, de forma que

eles teriam um papel fiscalizador principal.

Grafico 2. A atuacédo dos conselhos ajuda a combatarcorrupgao X tipo de
representacao (%)
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O gréfico acima aponta para uma defesa do papetaselhos no controle da
corrupcédo. Todavia, quando contrastado com a pgiiceios conselheiros a respeito da
capacidade do conselho identificar e debater aupg@io em suas deliberagdes, eles
revelam que a freqiéncia com que ela identificadeiga. Para os conselheiros, de
acordo com o gréfico 3, € nada frequente a detededcorrupcdo nas atividades de
deliberacdo. Quando essa variavel € cruzada comuestdp da competéncia
orgamentaria, ndo ha diferencas significativasumtgnge a esta opinido. E de se notar
que essa opinido a respeito da capacidade do hordelidentificar a corrupgdo é mais
forte entre os representantes do governo comparaosa opinido dos representantes
da sociedade civil, que tendem a apontar um papé$ mfetivo dos conselhos na

deteccao da corrupgéao.

Gréfico 3. Frequéncia com que o conselho detectacarrupgao, em suas
deliberacdes x tipo de representacao (%)

70 62,4
60
51,8
50
37,1
40 32,2
30
20
9,4
10 54
— e
0 . .
Nadafrequente  Pouco frequente Frequente Muito frequente
MW Representacdo do governo Representacdo da sociedade civil

Da mesma forma em que foi perguntada a freqUuéramia que a corrupcéo é
detectada pelos conselhos em suas deliberacbeguéstionado, também, qual a
posicdo do conselho diante de casos de suspeitordgpcdo. Majoritariamente, a
amostra indicou que os conselheiros optam por nmdoras instituicdes de controle
burocrético, ou ao gestor da politica para quevsépnadas providéncias. No grafico 4,

abaixo, é interessante notar como 0s conselhgdasa@m uma no¢ao de competéncia e
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jurisdicdo nas politicas. Isso pode ocorrer pefo € os conselheiros terem uma visao
estratégica voltada para os problemas inerentediticg publica por ele representada.
No processo de recodificacdo dessa variavel, aimaajarisdicdo apareceu fortemente,
fazendo com que optassemos por criar essa cateqgugaapesar de nao representar a

resposta majoritaria da amostra, mostrou-se bastalevante.

Gréfico 4. A¢bes do conselho diante da corrupgaoedtificada nas deliberacfes x
tipo de representacao (%)
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Outra questdo apresentada aos entrevistados @ieiteesao fato de haver no
conselho a preocupacao com o risco de corrupcaadquaegras e procedimentos séo
estruturados para as politicas publicas. Os cosisethtendem a apontar, como no
grafico 5 abaixo, que esta preocupacao existep tamtdimensdo da representacdo da
sociedade civil quanto na representacdo do gov€@mnisco de corrupgdo depende do
fato que alguns conselhos tém competéncia orcamenga estruturam regras e
procedimentos para a alocacao de recursos publEsse sentido, a amostra aponta
que os conselheiros observam o risco de corrupm®o @algo fundamental no processo
de deliberacdo sobre as politicas.
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Grafico 5. Existéncia da preocupac¢do com o risco amrrupcao X tipo de
representacao (%)
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Além de questdes que dizem respeito a atuacaoahselbos, foram perguntadas
questdes relativas aos problemas internos relabi@na corrupcdo. Apenas 4,2% da
amostra de conselheiros relataram j& ter sido &itle suborno para favorecer alguém
em deliberacdes do conselho. Do mesmo modo, paré&o/@ amostra de conselheiros,
a tentativa de suborno é nada freqlente. Além dmwreo, foi questionado aos
conselheiros a presenca do jogo de influéncia ablisedacdes do conselho. Para 40,7%
da amostra, o0 jogo de influéncia para estabelexdeeisdes ou evitar o controle sobre a
politica existe, sem diferencas significativas enis representantes do governo e o0s
representantes da sociedade civil.

Por fim, também foi feito aos conselheiros questinentos a respeito de variaveis
ligadas a cultura politica. De forma geral, os ethreiros tendem a afirmar que o
interesse publico corresponde ao interesse da dsmige Isto representa um valor
importante e correspondente ao processo de demacéd do Estado brasileiro. Para
80% da amostra, o interesse publico correspondatamesse da sociedade. Também
perguntamos a respeito de onde se encontrariabtepra da corrupgéo no Brasil. Para
32,2% da amostra, a corrupc¢ao se encontra no Estanosuas instituicoes; para 24,7%
da amostra a corrupcdo se encontra no caraterasgddo; para 43.1% da amostra a
corrupgdo se encontra em ambos. De uma forma geralha diferenca significativa
entre representantes do governo e representansesigédade civil.
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Em vista destes dados apresentados, procuramosemmipr a interacao entre as
variaveis, com o objetivo de estabelecer melhoinzedsionalidade dos dados. Para
tanto, construimos um modelo de analise fatoriah cextracdo dos componentes
principais, conforme tabela 2, propondo um modealm cas 13 variaveis descritas
acima. Essa técnica possibilita identificar fatdedsntes que representam as interacdes
no conjunto das variaveis. Por esta técnica n&msgiyel determinar causalidade e nem
percentuais de chances de resposta, mas combinaaes. Os dados expostos na

tabela 2 mostram o quanto cada variavel relacienam o fator latente.

Tabela 2. Matriz de componentes principais

Variaveis Componentes
1 2 3 4 5 6

Competéncia sobre orgcamento

Forma de participacéo: representante do ,686
governo ou da sociedade civil

Percepcao sobre a corrupgao nos dltimos| ,508
cinco anos

A atuacgdo do conselho ajuda a coibir a , 702
corrupgao nas politicas publicas?

Frequéncia de deteccao de corrupcdo no
ambito das delibera¢bes do conselho

Acdes do conselho diante da corrupgéo , 743
identificada nas deliberacdes

Existe preocupacdo com o risco de ,694
corrupgao quando procedimento e regras [de
controle sdo estruturados no conselho

O conselheiro ja foi vitima de tentativa de , 739
suborno?

E comum, nos ambito das deliberacées do
conselho, alguém usar de sua influéncia g
posicdo na sociedade para estabelecer ag
decisbes ou evitar o controle sobre
determinada politica?

c

O interesse publico corresponde ao intere ,679
do Estado ou ao interesse da sociedade?

O problema da corrupcéo no Brasil se ,613
encontra no estado ou no carater do
brasileiro?

Principais temas abordados nas deliberag ,528
dos conselhos

Fonte: Centro de Referéncia do Interesse PUbI&b).2
Nota: Analise fatorial com extracdo dos componepteipais, com rotagdo Varimax com normalizacéo
Kaiser. Total da variancia explicada: 55,8%.

O modelo retornou seis fatores, com relagbes ndigpersas entre si. Cada um
desses seis fatores pode representar um consahsttato, em que valores menores que
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0,5 devem ser desconsiderados. O fator 1 mostrasgjwariaveis sobre percepcéo da
corrupgdo dos conselheiros, nos dltimos cinco aaaxinido deles sobre o fato de o
conselho ajudar ou ndo a coibir a corrupcao e st@gia da preocupacdo com 0 risco
de corrupcdo quando regras e procedimentos saotueattos formam um fator
especifico na pesquisa. Quanto a este primeiro, fa¢ocebe-se que a preocupac¢ao com
as regras e procedimentos delimitados nos proceksirerativos dos conselhos e a
posicdo acerca do papel do conselho no combatewpcéo esta relacionada e compde
uma dimensao latente com a percepcdo geral solm@rapcdo. Nesse sentido, a
posicdo dos conselheiros a respeito do seu papetontrole da corrupcdo esta
relacionado e interage diretamente com a percepgg&oeles formam a respeito da
corrupcédo, de maneira geral. No caso brasileirdapto, depreende-se desse primeiro
fator que a posicao dos conselheiros decorre depentapcao geral da corrupgcdo cada
vez mais agravada, tendo em vista um contexto cksséo de escandalos de corrupgéo
que afeta o Estado brasileiro. Portanto, a pogip&oconselheiros reflete uma posicao
ideoldgica e ndo concreta a respeito do seu papehinentamento da corrupcao.

Os demais fatores retornaram questdes isoladasfitoamdo fatores latentes a
parte, que ndo se relacionam diretamente. A di&pedes fatores indica que estas
opinides ndo estao correlacionadas. O fator 2 us@loquestdao da vitimizagdo dos
conselheiros por tentativa de suborno. Ou seja,itimixacdo por suborno, dos
conselheiros, € condicionada a questbes extersasomselhos, ndo se relacionando a
procedimentos e acdes tomadas em seu interior.d3enenmaneira, o fator 3 retornou a
opinido dos conselheiros sobre onde se encontoarap¢ao no Brash- no Estado ou
no carater do brasileire, sendo essa opinido nao relacionada com as dearaseis,
mas uma ordem de valores externa aos conselhoserdgao entre as variaveis permite
afirmar que o tipo de representagéaepresentacdo do governo ou representacao da
sociedade civi— nao influi na percepgdo dos conselheiros em relagd demais
questdes. O fator 4 isolou a variavel relacionaftarrda de participacdo, de modo que
ela constitui um fator a parte, que néo interaga demais variaveis. Da mesma
forma o quinto fator isolou a questdo dos temasdalnims nas deliberacdes dos
conselhos. Por fim, o fator 6 relacionou, com cargl@vadas, as variaveis que dizem
respeito & acdo do conselho diante da corrupcénifidada em suas deliberacfes e a

concepcao de interesse publico apontada. NesseoUhior, fica claro que a concepcgao
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de interesse publico relaciona-se com a a¢do daseltms diante da corrupcao
identificada. Interessante observar que o fato d®rselho ter ou ndo competéncia
orcamentaria ndo influencia e ndo interage com umaahdas outras variaveis, assim
como a possibilidade de haver jogo de influéncgadeiberacdes dos conselhos.

Com o objetivo de aprimorar o estudo e testar agpgdo da representacéo da
sociedade civil acerca do papel dos conselhos ntrate da corrupgdo, o mesmo
modelo fatorial foi rodado apenas para os indivédgoe representam esse extrato da
amostra. Os representantes da sociedade civil fmalados e 0 mesmo teste, com as
mesmas variaveis, foi rodado para verificar a ag@o entre elas. Como mostra a tabela
3 abaixo, houve diferencga nos resultados, em cagaarcom a tabela 2.

Tabela 3. Extragdo dos componentes principais pams representantes da
sociedade civil

Variaveis Componentes
1 2 3 4

Competéncia sobre orgcamento

Forma de participacao: representante do
governo ou da sociedade civil

Percepcao sobre a corrup¢éo nos ultimos
cinco anos

A atuacédo do conselho ajuda a coibir a ,609
corrupgao nas politicas publicas?

Frequéncia de deteccao de corrupcdo no
ambito das delibera¢bes do conselho

Acdes do conselho diante da corrupgéo 744
identificada nas deliberacdes

Existe preocupacdo com o risco de ,703
corrup¢éo quando procedimento e regras [de
controle sdo estruturados no conselho

O conselheiro ja foi vitima de tentativa de , 706
suborno?

E comum, nos ambito das deliberacées do ,820
conselho, alguém usar de sua influéncia g
posicdo na sociedade para estabelecer ag
decisbes ou evitar o controle sobre
determinada politica?

c

O interesse publico corresponde ao intere ,644
do Estado ou ao interesse da sociedade?

O problema da corrupcao no Brasil se ,628
encontra no estado ou no carater do
brasileiro?

Principais temas abordados nas deliberac
dos conselhos

Fonte: Centro de Referéncia do Interesse Publizh).2
Nota: Analise fatorial com extracdo dos componepteipais, com rotagdo Varimax com normalizacéo
Kaiser. Total da variancia explicada: 59,9%.
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A tabela 3 retornou, em alguns fatores, resultagoselhantes a tabela 2. Quando
se isola a representagcdo da sociedade civil nat@strdos conselhos nacionais de
politicas publicas, o modelo retorna apenas quatares, também dispersos. No que
diz respeito ao fator 1, comparando as tabelas32percebe-se que a percepcdo dos
representantes da sociedade civil, no que diz itespsua posi¢do sobre a atuacdo dos
conselhos para coibir a corrupcdo e a existéncigrdecupacdo com o risco de
corrupcao quando regras e procedimentos de corgiol@struturados pelo conselho, é
menos relacionada com a percepc¢ao sobre a corrupelmfator 2, a vitimizagdo por
suborno dos representantes da sociedade civiiorlse com a percepc¢ao deles se o
problema da corrup¢do no Brasil encontra-se nodBsta no carater do brasileiro.
Diferentemente da tabela 2, quando se isola o®septantes da sociedade civil, a
percepcdo sobre o uso de influéncia ou da posigisociedade para estabelecer
decisbes ou evitar controle sobre as politicasegpatomo o terceiro fator. Por fim, A
percepcdo dos representantes da sociedade civilagizss do conselho diante da
corrupcao identificada em suas deliberacdes ektéiorada com a percepcéo sobre o
interesse publico.

Depreende-se dessa andlise que a posi¢cdo dos lmreel em geral, ndo é
informada por uma técnica ou um compromisso int@mm o0 combate a corrupgao,
tanto no que diz respeito a representacdo do goyvemanto a representacdo da
sociedade civil. Os conselheiros reagem a uma pediocegeral da corrupcao que nao se
relaciona diretamente com o objeto do controlea Rar representantes da sociedade
civil, a atuacéo do conselho no enfrentamento daipgdo € menos condicionada pela
percepcao que eles tém dela. Portanto, o esforgoretelido nos conselhos contra a
corrupcdo ndo decorre de uma identidade voltadaipap, mas do empoderamento da
sociedade civil que permite uma atencdo mais agoda relacdo ao problema da
corrupgdo. Por consequéncia, os conselhos degagliiiblicas propiciam um recurso
democratico importante para que a sociedade avitribua para o enfrentamento da
corrupcdo no Brasil. Seguindo a tese de Warren5(20fls conselhos de politicas
publicas resultaram, na experiéncia democraticsilbia, em um recurso democratico
importante e na maior inclusdo da sociedade dWds nédo se pode esperar que a
sociedade civil e, mais especificamente, os consebknham uma missao institucional

de coibir e enfrentar a corrupcdo. Primeiro porgueepresentacdo estabelecida nos



34

conselhos ndo tem um conhecimento especializadprecessos de auditoria e gestao
capazes de coibir eficazmente a corrupgcao. Elesmparbntribuir para o controle da

corrupcdo desde que sejam instituicdes voltadas paiomento da publicidade das
politicas, nao instituicbes empoderadas para exedoetamente o controle da

corrupcgao.

E fundamental que os conselhos se posicionem cardearupgao, especialmente
no controle por meio do estabelecimento de objstwcestratégias e no contrae
posteriori das politicas publicas. O aprofundamentoadaountability societal pode
contribuir muito para o enfrentamento da corrupci@sde que se perceba que ela deva
ser integrada as outras instituicdes de contretggansaveis por auditorias e pela sancao
a corrupcado. Ademais, os conselhos deveriam paiorizma mudanca da cultura
politica, contribuindo com informacbes e parametque permitam aos cidadaos
enfrentar e avaliar a corrupcao existente na demmizcibrasileira. No caso brasileiro,
essa deveria ser a tonica do formato participati@osociedade civil por meio dos
conselhos de politicas publicas, sem que dissdteesm compromisso formal, mas
experimental e pratico de enfrentamento da corapgéie deve ocorrer ndo pela

restricdo da democracia, mas por seu aprofundamento

Consideracoes finais

Este estudo procurou testar, a partir de pesqussutdey com os conselheiros
nacionais de politicas publicas, o papel dos cbpnseho controle da corrup¢cdo no
Brasil. O atual contexto de agravamento e rotifimage escandalos de corrupgéo no
Brasil tem suscitado esse papel para a sociedaileocqual, por meio de instituicées
que assegurem sua representacdo no Estado, patieriauir a incidéncia da
malversacdo de recursos publicos e o descumprinatoormas fundamentais do
ordenamento democratico. No caso brasileiro, éefast discurso de que o
empoderamento da sociedade civil poderia diminuinc@déncia da corrupcdo nas
instituicdes representativas. Contudo, este egbadmitiu descortinar pistas de que a
percepcéo dos conselheiros sobre a corrupgcao @o como encaram o seu papel para
o enfrentamento dela ainda nédo é claro. Os corisashgriorizam o controle sobre as

politicas publicas de maneira a estabelecer egiagt@ara o seu fomento e processos
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mais solidos de avaliacdo dos seus resultados. nyot® da corrup¢do ndo é um
horizonte efetivo do controle exercido pelos cadmsglde politicas publicas, porquanto
sua posicao sobre esse tema néo € alimentada popratica interna voltada para esse
papel, mas para o fato de ser uma instituicéo efglitvya voltada para o estabelecimento
das finalidades e objetivos das politicas publiteesn como de avaliagdo de seus
resultados frente ao publico-alvo das politicaé@ aos processos contébeis e juridicos,
normalmente envolvidos no controle da corrupcéo.

Este estudo ndo permite inferir causalidades, nggwesenta uma analise
exploratoria importante, da qual se pode conclué g representacdo da sociedade civil
para o fortalecimento deccountabilitye para o enfrentamento da corrupcao tem limites
consideraveis. O debate sobre o controle da cadoupg Brasil ndo pode querer delegar
a representacdo da sociedade civil o papel deatendia corrupcdo. Essa estratégia
pode incorrer em erro se néo perceber que a repaese da sociedade civil tem limites
estruturais importantes e que isso fugiria do psapdriginal para o qual os conselhos
foram criados. A constituicdo de um compromissondrde combate a corrupgcao por
parte dos conselhos pode contribuir fortemente paaa burocratizacdo, desvirtuando
a finalidade para a qual eles foram constituiddarabém, criando os mesmos dilemas
da representacdo politica por meio de partidostersas eleitorais, tendo em vista os
limites da atividade de representacdo e o0 modo celmoé exercida no Brasil. A
accountabilitysocietal é apenas uma das faces do controle par dasi instituicbes
politicas. A estratégia de fortalecé-la € impogamt Brasil, mas precisa estar associada
a uma estratégia maior de aprimoramento das denstitlicdes de controle, tanto na
dimensao burocratica, quanto na dimensao judi€iddueiras, Avritzer, 2010). Nesse
sentido, o fomento daccountability na democracia brasileira, com o objetivo de
diminuir a incidéncia da corrupg¢do nas instituic@editicas, passa pela incluséo e
criagcdo de instancias deliberativas das politicalsligas — as quais os conselhos
cumprem bem —, pelo aprofundamento da reforma dadise pela reforma do
Judiciario. E necessario, na experiéncia demoerdtiasileira, partir da idéia que as
instituicbes de controle devem ser integradas enotde uma estratégia de reforco e
instrumentalizacdo do Estado para enfrentar a jpgéiu e puni-la. Para tanto, é
necessario rever o fluxo dos processos das irggigai deaccountability com a
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finalidade de estabelecer dentro do aparelho ésiai@ cultura publica mais eficiente e
pautada no valor do interesse publico.

A importancia da integracdo das instituicdes derotmesta em perceber que a
accountabilitysocietal € um aspecto importante, mas nao sufeipata enfrentar a
corrupgcdo. Da mesma forma, a transparéncia, poésig uma condicdo suficiente para
diminuir a incidéncia da corrupcgao (Filgueiras, 20JA importancia da integragao das
instituicbes deaccountabilitypara o enfrentamento da corrupcéo esta em perqeker
elas s@o necessarias as condicdes de legitimidadegidne democratico. Os esforcos
para fomentar as instituicdes aecountabilitydevem estar circunscritos a idéia de que
ela é um principio que procura assegurar a publigidde politicas e decisbes do
governo democratico, sem 0 que nao € possivel bdasas bases para a legitimidade

do Estado e de uma sociedade democratica no Brasil.
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